
IAEN (Quito).

La Política migratoria en
Ecuador: rupturas,
continuidades y tensiones.

Ramírez, Jacques.

Cita:
Ramírez, Jacques (2013). La Política migratoria en Ecuador: rupturas,
continuidades y tensiones. Quito: IAEN.

Dirección estable: https://www.aacademica.org/jacques.ramirez/2

ARK: https://n2t.net/ark:/13683/peqr/Xff

Esta obra está bajo una licencia de Creative Commons.
Para ver una copia de esta licencia, visite
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/deed.es.

Acta Académica es un proyecto académico sin fines de lucro enmarcado en la iniciativa de acceso
abierto. Acta Académica fue creado para facilitar a investigadores de todo el mundo el compartir su
producción académica. Para crear un perfil gratuitamente o acceder a otros trabajos visite:
https://www.aacademica.org.

https://www.aacademica.org/jacques.ramirez/2
https://n2t.net/ark:/13683/peqr/Xff
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/deed.es
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/deed.es






Jacques RamíRez GalleGos

La Política Migratoria en Ecuador
Rupturas, tensiones, continuidades y desafíos 



Primera Edición, 2013

325.2866
R177p

RamíRez GalleGos, Jacques P.
Política miGRatoRia en el estado ecuatoRiano. RuPtuRas, 

tensiones, continuidades y desafíos / Jacques P. Ramírez G.   
— 1ª ed. — Quito: Editorial IAEN, 2013

88 p.; 11,5 X 17 cms (Cuaderno Subversivo No. 3) 

isbn: 

1. EMIGRACIÓN E INMIGRACIÓN 2. POLÍTICA 
GUBERNAMENTAL 3. FLUJOS MIGRATORIOS 
4. MOVIMIENTOS SOCIALES I. Título

InstItuto de Altos estudIos nAcIonAles

Av. Amazonas N37-271 y Villalengua esq.
Edificio administrativo, 5to. piso
Telf: (593) 2 382 9900, ext. 312
www.iaen.edu.ec
Información: editorial@iaen.edu.ec

Dirección editorial: Juan Guijarro H.
Maqueta y diagramación: David Rivera Vargas
Diseño portada: David Rivera Vargas
Imagen de la portada: Over the Town (1918), de Marc Chagall
Correción de estilo: La Caracola Editores
Impresión: Imprenta Mariscal

Quito - Ecuador, 2013

CC BY-NC-SA
Esta licencia permite compartir-copiar, distribuir, ejecutar 

y comunicar públicamente la obra, y hacer obras derivadas.



5

Índice

Introducción   7

El Estado Ecuatoriano y sus políticas migratorias: 
una mirada securitista   15

Política y migración en Ecuador a finales de los 
noventa y principios del nuevo siglo   23

Revisitando el articulado sobre movilidad humana 
en la Constitución de Montecristi   33

El transnacionalismo «desde arriba»    55

1. Nueva política consular   55
2. El voto migrante   58
3. Las Casas Legislativas   61
4. Las Casas Ecuatorianas en el exterior   64
5. Las visitas presidenciales   66

Cierre   69

Bibliografía   77





7

Introducción

Reflexionar sobre la inmigración y la 
emigración implica pensar el Estado 
y la nación y ambos se piensan a sí 
mismos al pensar la migración.

(Albdelmalek Sayad, 2002)

No se puede entender de manera precisa la política 
migratoria emprendida por el actual gobierno sino 
es a partir de una mirada diacrónica que nos permi-
ta concebir y ubicar cuál ha sido la postura del Esta-
do ecuatoriano en este tema a lo largo del tiempo. La 
perspectiva inmediatista, centrada únicamente en la 
coyuntura, es demasiado estrecha para considerar los 
puntos de inflexión en la historia social y política, y 
puede conllevar a los errores de interpretación que co-
meten frecuentemente algunos analistas, como vere-
mos más adelante. Si bien en la actualidad existen ten-
siones, quedan temas pendientes y retos por alcanzar, 
la política migratoria vigente constituye una política 
rupturista, tanto si hacemos un análisis histórico co-
mo vanguardista si hacemos una lectura comparativa 
con otros países.

No es el objetivo de este artículo hacer una evalua-
ción detallada de las políticas y programas en asuntos 
migratorios emprendidos en el último sexenio por el 
actual gobierno. Lo que quiero señalar en este espacio, 
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son ciertos elementos que permiten comprender de 
mejor manera dichas rupturas, elementos vanguardis-
tas y tensiones de la política migratoria ecuatoriana, 
así como avanzar en la tesis que he planteado en otros 
estudios sobre el surgimiento y conformación de un 
Estado-nación cada vez más transnacional como efec-
to de las políticas implementadas por el gobierno de 
la Revolución Ciudadana (Ramírez, 2011; Boccagni y 
Ramírez 2013).

El «transnacionalismo político» es el lente teórico 
que orienta este capítulo. Con este término entende-
mos el estudio de todas aquellas actividades que, por 
un lado, realizan los migrantes  en relación con la for-
mación de organizaciones (comités, asociaciones, mo-
vimientos que intentan influir y participar en la vida 
local/comunitaria o nacional, tanto del país de origen 
como el de estadía); y, por otro lado, aquellas activida-
des que propician los Estados para incorporar y vincu-
lar a sus diásporas a la vida política «nacional».

Cabe resaltar que varios autores que han trabaja-
do con la categoría conceptual de transnacionalismo 
político1 han puesto más énfasis en el accionar de los 
migrantes y menos en el quehacer de los Estados. Por-
tes (2003) señala que la noción de transnacionalismo 
político se podría aplicar a un vasto rango de activi-
dades transfronterizas, totalmente variables en su fre-

1 Sobre la teoría del transnacionalismo político ver: Guarni-
zo, Portes y Haller (2003); Ostergaard-Nielsen, (2003); Portes 
(2003); Martiniello y Lafleur (2008); Fitzgerald (2006); Bauböck 
(2003, 2007).
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cuencia y distribución, pero mayormente atribuibles, 
en términos estrictos, solamente a una menor parte de 
los migrantes.

Por otro lado, para Fitzgerald (2006) el desarrollo 
del campo de estudios sobre transnacionalismo políti-
co es básicamente el resultado  de tres claves de inter-
pretación en el estudio de la migración: «la participa-
ción política a través del voto a distancia, el ejercicio 
de la presión por parte de los migrantes y las contri-
buciones financieras a través de las fronteras». En uno 
de los artículos mejor conocidos sobre el tópico, Guar-
nizo y sus colegas (2003), focalizan la migración tras-
nacional fundamentalmente como «un fenómeno de 
construcción a través del cual los sujetos responden a 
larga distancia a las obligaciones sociales, a través del 
sentido de pertenencia, buscando una transformación 
de las prácticas sociales en sus países de procedencia».

Por su parte Ostergaard-Nielsen (2003) cuan-
do plantea una tipología de las actividades políticas 
transnacionales, en dos de ellas se refieren sobre todo 
a las iniciativas políticas emprendidas por los migran-
tes (homeland politics, translocal politics) y en una a las ac-
tividades políticas realizadas en el país anfitrión (im-
migrant politics) descuidando lo que se ha hecho en los 
países de origen.

Y es justamente la novedad que se vive en muchos 
de los países —sobre todo en los de origen— la que po-
sibilita que hoy en día se tienda con más claridad a cul-
tivar la filiación y la lealtad de los migrantes, a pesar 
de la distancia y del tiempo transcurrido. Como plan-
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tea Bauböck (2007), lo que es fundamentalmente nue-
vo en cuanto al transnacionalismo político son  las res-
puestas de las instituciones políticas nacionales, que 
permiten a los migrantes reivindicar derechos y afiliar-
se a varios sistemas políticos. Esta entrada es la que 
más se ajusta para el caso ecuatoriano, donde se em-
pieza a producir una abundante evidencia empírica y 
más elementos para el análisis.

Estas políticas de «vínculo», según Lafleur (2012)2, 
muestran cómo las políticas públicas hacia la diáspo-
ra se pueden considerar como mecanismos de ajuste 
en dos sentidos. Primero los Estados «expulsores» me-
nos desarrollados pueden utilizar las políticas de vin-
culación para captar remesas y otras inversiones de los 
emigrantes en su país de origen. Segundo, la presencia 
de ciudadanos en el exterior puede servir a los intere-
ses económicos y políticos del país de origen cuando 
los emigrantes se organizan en lobbies o crean nego-
cios transnacionales en el país de residencia. En am-
bos casos, según dicho autor, los emigrantes son un 
recurso potencial para sus países de origen por lo que 
las políticas de vinculación, fortalecen la lealtad de los 
emigrantes hacia su país y sirven a los intereses del Es-
tado de origen. 

La tesis de Lafleur resulta de cierta manera reduc-
cionista porque ve los vínculos que se tejen entre el Es-
tado y los ciudadanos en el exterior de una manera 

2 Quien retoma la literatura sobre políticas de vinculación de au-
tores como Smith (2003);  Gonzáles Gutiérrez (2003),  Gamlen 
(2008), entre otros.
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utilitaria y, adicionalmente, parte de una disyunción 
entre Estado y diáspora, que impide analizar las rela-
ciones de poder al interior y al margen de las institu-
ciones políticas formales. 

Al analizar el caso ecuatoriano, en relación al pri-
mer sentido de ajuste (políticas de vínculo para captu-
rar remesas) no ha sido el interés primordial del actual 
gobierno. Esto se evidencia con el reiterativo discurso 
del propio presidente de la República y ciertos progra-
mas y proyectos emprendidos por la cartera del ramo, 
que han invitado al retorno de los migrantes, obtenien-
do cierta acogida.3 Por otro lado, si uno analiza la evo-
lución de las remesas de los últimos años observa que 
a partir del 2007, que fue el monto más alto de envío 
(3,3 mil millones de dólares), las remesas han tenido un 
movimiento irregular, llegando a su nivel más bajo en 
2010 (2,3 mil millones de dólares), aumentado nueva-
mente en 2011 (2,6 mil millones) y disminuyendo otra 
vez en el 2012 (2,4 mil millones).4 Pero más allá de este 

3 El retorno se ha producido más por efecto de la crisis global, que 
se sintió y se siente con fuerza en los principales lugares de des-
tino de nuestros compatriotas (España, Italia, Estados Unidos) 
que por el «efecto llamada» que ha buscado la SENAMI a través 
de su programa «Bienvenid@s a Casa». Cabe recordar que se ha 
producido más retornos forzados (tanto económicos como polí-
ticos) que voluntarios. Sobre los programas de retorno en Ecua-
dor, ver Moncayo (2011). Aunque es necesario señalar que algu-
nos programas de retorno si están vinculados con la inversión 
productiva.

4 «El flujo de remesas familiares que ingresó al país durante 2011 
sumó USD 2.672,4 millones. Dicho valor, al relacionarlo con el 
contabilizado en 2007 (USD 3.335,4 millones), el mejor año his-
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comportamiento, si se compara el monto total de envío 
de remesas en el período 2007-2011 (13,6 mil millones 
de USD) con el monto invertido por el gobierno sola-
mente en la Secretaría Nacional del Migrante en el mis-
mo período (53,5 mil millones de USD)5 se observa que 
este último es 4 veces mayor.  

El segundo sentido de ajuste (políticas de víncu-
lo que sirven a los intereses económicos6 y políticos) 
se podría ubicar en experiencias recientes, como son 
los casos de estudiantes ecuatorianos que están sien-
do becados por la SeneScyt (5.002 estudiantes beca-
dos desde el 2007), a quienes se les ha financiado es-
tudios en el exterior con el compromiso de retornar y 

tórico de la serie estadística de remesas, representa una disminu-
ción relativa del 19,9% y absoluta de USD 662,9 millones» (www.
bce.fin.ec/frame.php?CNT=ARB00009859). Para 2012 también 
se produjo un descenso comparado con el año 2011, llegando a 
la cifra de USD 2.446,4 millones, pero siendo mayor que el 2010. 

5 Monto hasta el primer semestre de 2011 tanto de operación co-
mo de inversión (SENAMI, 2011).

6 En esta dirección se podría pensar en el «Fondo Concursable Cu-
cayo», mediante el cual la SENAMI entrega un capital semilla no 
reembolsable a migrantes retornados, a cambio de una contra-
parte, con el objetivo de que emprendan un proyecto productivo 
en el país de origen (no en el de residencia). Este programa enca-
ja más en la perspectiva de considerar al migrante como un ac-
tor económico que puede contribuir al desarrollo del país. Sin 
embargo, desde que abrió el fondo en 2008 se ha otorgado capi-
tal semilla a solo 401 emprendimientos productivos hasta la dé-
cima primera convocatoria realizada en el 2012. El monto que 
aportan las personas migrantes es en promedio 2.7 veces ma-
yor al invertido por la SENAMI. Sobre el programa «Cucayo» ver 
Castillo (2011).
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se les ha solicita también apoyo, previa capacitación, 
para que promocionen e informen en los lugares don-
de se encuentran estudiando acerca de la iniciativa Ya-
suní-ITT, conformando una red de becarios. Pero este 
asunto, es nuevo y requiere mayor indagación. En to-
do caso en el análisis planteado por Lafleur (2012) no 
se observa la existencia de políticas de vínculo que res-
pondan a otro tipo de interés por parte de los Estados 
como el de otorgar derechos a las y los emigrantes e in-
cluirles en un proyecto de nuevo Estado. 

En lo que sigue, voy a proponer una mirada alterna-
tiva a partir del caso concreto de la política trasnacional 
ecuatoriana. Para sustentar mi planteamiento, primero 
arrancaremos con un breve análisis de los diferentes en-
foques de la política que ha tenido el Estado ecuatoria-
no desde finales del siglo XIX hasta nuestros días. Pos-
teriormente, nos centraremos en remarcar ciertos hitos 
de las políticas impulsadas «desde arriba» sobre todo 
los aportes de la Constitución de Montecristi de 2008 
y, finalmente rastraremos los elementos centrales del 
transnacionalismo de Estado ecuatoriano como son: la 
nueva política consular, el voto migrante, las Casas de 
Ecuatorianos en el Exterior, las Casas Legislativas y las 
visitas presidenciales a los migrantes.

No está de más señalar que prácticas transnacio-
nales han realizado los migrantes a lo largo del tiempo 
tanto a nivel familiar como comunitario. La eviden-
cia empírica en esta dirección es abundante. Algunos 
Estados en general han logrado captar esas dinámicas 
«por lo abajo» y han propuestas iniciativas parecidas 
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y/o complementarias en la implementación de sus po-
líticas públicas. O incluso, en algunos casos, las políti-
cas implementadas se dan gracias a la presión que ejer-
cen ciertos migrantes y asociaciones de migrantes, por 
ejemplo en el tema del sufragio migrante como ocu-
rrió en Ecuador y Bolivia.

Este capítulo se alimenta de otros estudios reali-
zados anteriormente, que serán citados en su debido 
momento, y que forman parte de la línea de investiga-
ción sobre migración y políticas que desarrollo hace 
algunos años atrás, a partir de un análisis antropoló-
gico de las políticas analizando «los modos en que los 
gobiernos crean redes y relaciones entre actores, ins-
tituciones y discursos a través de tiempos y espacios 
diversos» y entendiendo las políticas migratorias, «co-
mo instrumentos de construcción nacional (y trans-
nacional añadiría) y como herramientas para el análi-
sis de sistemas de gobierno» (Gil, 2010). Esta mirada 
desde la Anthropology of Policy (Shore y Wrigth, 1997; 
Shore, 2010), se complementa de la Antropología Activis-
ta (Speed, 2006) y comprometida que combina el aná-
lisis crítico con lo acción política para producir «co-
nocimiento empíricamente sustentado, teóricamente 
valioso y éticamente viable». De esta manera, el texto 
se nutre de mi quehacer investigativo antropológico 
y político en el campo de las migraciones que me per-
mitieron participar de manera directa e indirecta en la 
construcción de ciertas políticas migratorias.7

7 Así como de los comentarios y observaciones de los colegas y 
compañeros/as que leyeron los borradores de este texto. 
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capítulo primero

El Estado Ecuatoriano y sus políticas 
migratorias: una mirada securitista

Si bien para algunos puede parecer novedosa la visi-
bilidad que han adquirido los asuntos migratorios 
en los últimos años, al revisar la historia del Estado-
nación ecuatoriano vemos que este tema constituyó 
una preocupación desde finales del siglo XIX, cuan-
do se elaboraron las primeras normativas en materia 
de extranjería: en 1886 la primera Ley de Extranjería, 
en 1892 la segunda, y la Constitución de 1897 donde 
se estipuló que los extranjeros gozaban de garantías 
constitucionales. Incluso, retomando a Sayad (1996) 
se puede afirmar que desde la propia formación de los 
Estado-nación el tema inmigratorio ha estado presen-
te, porque «para que haya inmigrantes es preciso que 
haya fronteras y territorios nacionales, es preciso que 
haya extranjeros» (Sayad, 1996)

Efectivamente desde finales del siglo XIX, sobre 
todo cuando los liberales llegaron al poder y cuando 
nuestro continente era un lugar de acogida de grandes 
flujos inmigratorios, predominó en nuestro país un 
enfoque en política migratoria de aperturismo segmenta-
do en el cual los inmigrantes de la región andina tuvie-
ron algunos privilegios de recepción8; los europeos y 

8 El decreto del 25 de noviembre de 1867 reconoció como ciuda-
danos de la República a personas que había llegado al Ecuador 
provenientes de Colombia, Perú, Venezuela y Chile.
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norteamericanos fueron bienvenidos9; mientras que a 
otros extranjeros, como los chinos o los gitanos, no se 
les admitió y fueron rechazados y expulsados.10

El aperturismo segmentado duró hasta finales de 
la década de los treinta cuando encontramos que se 
empieza a poner los cimientos del paradigma del con-
trol migratorio que cuajó en los años cuarenta del si-
glo XX a raíz de la Segunda Guerra Mundial y el con-
flicto militar del Ecuador con el vecino país del sur, y 
que llegó a su consolidación a inicios de la década de 
los setenta cuando gobernaba nuestro país la dictadu-
ra militar y dominaba en la región la doctrina de segu-
ridad nacional.

Las leyes de Extranjería como la de Migración actual-
mente vigentes datan de 1971. Antes de estos cuerpos le-
gales, en la década del cincuenta y sesenta hubo tres de-
cretos relacionados con migración: el Decreto Ejecutivo 
de 1960, el de 1958 y el de 1957 que se enfocaban en te-
mas puntuales como la necesidad de realizar un censo de 
extranjeros; que estos registren su dirección de residencia 
en la Dirección de Inmigración y Extranjería, así como la 
expedición de un reglamento para dos tipos nuevos de 
extranjeros: estudiantes y hombres de ciencia.

9 Al igual que ocurrió en otro países, a este grupo se le concedió libe-
raciones aduaneras, pasajes gratuitos, entre otras prerrogativas, su-
poniendo que aportarían en los planes de colonización y progreso.

10 El 14 de septiembre de 1889, vía decreto presidencial, se prohibió 
la entrada y se propendió a la expulsión de chinos que ya estaban 
asentados en el país. Al respecto ver Carrillo (2012).
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Antes de la segunda mitad del siglo XX se decreta-
ron tres normativas que abordaron la cuestión migra-
toria: el Decreto Supremo de Extranjería de 1938, el 
Decreto Legislativo de Extranjería en 1940 y el Decre-
to Legislativo de Extranjería de 1947. Es en este perio-
do cuando se cristalizó el enfoque de control y seguri-
dad en la política migratoria ecuatoriana. Hay algunos 
datos de las propias normativas, así como de la nueva 
institucionalidad que se empezó a establecer que con-
firman lo señalado. Por ejemplo, es en esta época que 
se crea  la Oficina de Estadísticas, que tenía como fin 
el control y monitoreo de la población extranjera, so-
bre todo de aquellos que fueron clasificados como «no 
deseables». 

Por otro lado, en la Ley de 1938 queda establecido 
que los temas de inmigración y extranjería serán com-
petencia del Ministerio de Policía, y que los extran-
jeros que no sean «beneficiosos» para el país podrán 
ser expulsados. En el artículo primero del Decreto de 
1940 se dispone: «el control de inmigración, emigra-
ción y extranjería». Como se observa, aparece en pri-
mer plano, en el primer artículo de la ley, el interés por 
controlar los flujos y movimientos poblacionales. 

El enfoque de control que aparece en esta época 
parte de considerar «sospechoso» a  todo extranjero, 
por lo que se pone una serie de filtros para su ingreso 
y permanencia en el país. El primero es el requisito de 
visa en el pasaporte para poder ingresar al país.11 Pero, 

11 Es en la Ley de 1921, la tercera en materia migratoria, donde apa-
rece una pequeña referencia a las visas indicando solamente que 
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aun antes de ello, el cónsul ecuatoriano acreditado en 
el exterior, «no podrá visar el pasaporte, sin exigir an-
tes el certificado de las autoridades de la población re-
sidente del extranjero, sobre la conducta y más con-
diciones personales de éste, cerciorarse, por todos los 
medios del caso, que el extranjero puede inmigrar al 
Ecuador» (art. 15, Ley 1938).

Y de todas maneras, una vez que se cumplieron es-
tos requisitos, quedó establecido que las autoridades 
migratorias en nuestro país están «obligadas, antes de 
aceptar el ingreso al Ecuador, a averiguar sobre la con-
ducta del extranjero… y estarán sujetos (entiéndase las 
autoridades migratorias) a una multa de 500 a 1.000 
sucres en caso de violación de lo dispuesto en este ar-
tículo».

Posteriormente, en 1941, vía decreto 339 se crea 
un «timbre de inmigración» que imponía el cobro de 
dinero para el otorgamiento de visas. Estas políticas 
de control van acompañadas de criterios morales so-
bre la «buena conducta de los inmigrantes» y sobre 
quienes debían ser admitidos como personas desea-
bles que contribuirían al país. Por lo que quedaron cla-
ramente consignados una serie de extranjeros de «ma-
la conducta» a quienes no se admitió en el territorio 
ecuatoriano como:

los expulsados de otros países; los analfabetos; los 
locos, dementes y los idiotas; los vagabundos; las 
prostitutas; los polígamos; los que adolecieran de 

los extranjeros deben demostrar sus pasaportes visados al llegar 
al Ecuador (art. 25).
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enfermedad incurable o contagiosa o peligrosa pa-
ra la salud pública; los que traficaren con la pros-
titución; los que se dedican a la trata de blancas o 
trafican con estupefacientes; los que hubieran sido 
expulsados anteriormente del país; lo que no hu-
bieren sido aceptados en otros países aun como 
meros sospechosos; los que pretendan hacer en el 
Ecuador propaganda de doctrinas políticas;  los gi-
tanos, cualquiera sea su nacionalidad y los chinos 
(art. 5 en la Ley y art. 7 en el Reglamento). 

Estas categorías de extranjeros que no podían entrar 
al país se mencionan en primer lugar en el Decreto de 
Extranjería de 1940. Si bien son las mismas categorías 
que se describen en el decreto de 1938, como señala 
Ackerman (2013), el hecho de que la especificación de 
los extranjeros no deseables viene en la primera parte 
del Decreto, mientras que la categorización de los ex-
tranjeros deseables viene al final, representa un énfasis 
en la exclusión y el control.

Ya en la Ley de 1947, con un nuevo marco Consti-
tucional elaborado un año antes, y en el contexto del 
fin de la segunda guerra mundial, se observa una ten-
sión «entre el interés de dejar entrar a los extranjeros 
deseables versus el deseo de excluir a los no deseables» 
(Ackerman, 2013: 50). En dicha norma se señala: «es 
prohibido a los extranjeros intervenir directa e indi-
rectamente en actividades de carácter público o difun-
dir doctrinas contrarias a la moral y el orden públi-
co ecuatoriano» (art. 4). Además se especifican en esta 
Ley los diferentes tipos de visas, tales como: de turis-
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mo, de retorno, de inmigrante; de transeúnte, de nego-
cios, de diplomático y de cortesía. Y se retoma la taxo-
nomía de los extranjeros no deseables: «los expulsados 
de otros países por delitos comunes; los locos, demen-
tes e idiotas; mendigos, vagabundos, enfermos, prosti-
tutas y gitanos» (art. 20).

No solo que varios artículos del corpus legal de ex-
tranjería vigente en la actualidad, y que data de 1971, 
son retomados de estas leyes anteriores, sino que el es-
píritu del mismo está ligado al enfoque de seguridad 
y el control, pero esta vez en el contexto de la década 
de los setenta del siglo XX, caracterizado por dictadu-
ras militares en toda la región. Ya para esta época co-
bró fuerza la tesis de la migración selectiva (que es otra 
terminología para seguir con la clasificación de inmi-
grantes deseables y no deseables), considerada como 
estrategia para permitir el ingreso solo de aquellos mi-
grantes que puedan contribuir al «desarrollo económi-
co, social y cultural del país» (párrafo 2, Ley de 1971). 

La Ley de 1971 divide esta vez en dos grandes ca-
tegorías: los inmigrantes que «se integran legal y con-
dicionalmente en el país, con el propósito de radicar-
se y desarrollar las actividades autorizadas…»; y los no 
inmigrantes «con domicilio en otro Estado, que se in-
ternan legalmente y condicionalmente en el país, sin 
ánimo de radicarse…» (arts. 10 y 12). Como se ve, apa-
rece para ambos casos la noción de legalidad vincu-
lada con los extranjeros deseables. La diferencia entre 
unos y otros es el tiempo que se espera que estén en 
el país y la intención de radicarse o no. Esta clasifica-
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ción ordenó el tipo de visas (visas de inmigrante y no 
inmigrante)12 y las instituciones que las otorgaban: las 
primeras las daba el ministerio del Interior y las segun-
das el Ministerio de Relaciones Exteriores.

En este breve recorrido por  los corpus legales en 
materia de inmigración y extranjería13, se aprecia que, 
desde finales de la década de los treinta del siglo XX, se 
ha mantenido un enfoque securitista y de control, que 
se fue solidificando en las estructuras institucionales 
y burocráticas del Estado y de la sociedad en su con-
junto. Si los discursos y las normas crean realidades y, 
parafraseando a Foucault, constituyen dispositivos de 
poder, en nuestro caso de análisis se concibió, a lo lar-
go del siglo XX, al «otro-extranjero» como un sujeto a 
controlar a partir de dispositivos normativos y proce-
dimientos cotidianos burocráticos. 

Estos discursos y normativas son tan poderosos que 
han conducido incluso a una internalización tanto en 
agentes gubernamentales como de la sociedad, que no se 
puede desmantelar de la noche a la mañana, aun tenien-
do una nueva Constitución de la República que en mate-
ria de migración tiene un enfoque de derechos la cual se 
viene construyendo desde finales de los noventa. 

12 Visas de inmigrante: 9-I rentistas o jubilados; 9-II y 9-III, inver-
sionistas; 9-IV apoderado general; 9-V profesional; 9-VI amparo. 
Visa de No Inmigrante: 12-I diplomática; 12-II oficial; 12-III coo-
peración técnica; 12-IV asilo-refugio; 12-V estudiante; 12-VI tra-
bajo; 12-VII voluntario, religioso, misionero; 12-VIII intercam-
bio cultural; 12-IX deportistas, artistas, científicos, motivos de 
salud, familiares acompañantes, 12-X turismo.

13 Para un análisis más detallado ver Ramírez (2012) y Ackerman 
(2013).
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capítulo Segundo

Política y migración en Ecuador a 
finales de los noventa y principios del 

nuevo siglo

La presencia pública que empiezan a adquirir los mi-
grantes en la década de los noventa, se traduce en algu-
nas conquistas a nivel político, de las cuales podemos 
resaltar dos: la posibilidad de tener doble nacionali-
dad (1994) y la posibilidad de poder ejercer el derecho 
al voto (1998). Este segundo punto, después de rea-
lizar algunos intentos para tratar el tema dentro del 
Congreso Nacional, se incorporó en la anterior Cons-
titución de 1998, quedando consagrado como dere-
cho político que, «los ecuatorianos domiciliados en 
el exterior podrán elegir Presidente y Vicepresidente 
de la República en el lugar de su registro o empadro-
namiento. La ley regulará el ejercicio de este derecho» 
(art. 27, inc. tercero).

Si bien en la Constitución de 1998 —que institu-
cionalizó una suerte de «neoliberalismo con rostro so-
cial» (Ramírez et. al, 2005: 58)— se indica que «el Es-
tado procurará proteger a los ecuatorianos que se 
encuentran en el extranjero» (art. 11), no se estable-
cieron oportunamente los mecanismos que garantiza-
ra esta protección; ni se observó el surgimiento de un 
organismo rector que desarrollara los asuntos relati-
vos a la temática migratoria, que proporcione una mi-
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rada integral para tratar el tema, así como no existió la 
determinación de los recursos necesarios para la aten-
ción, promoción y protección de los derechos y opor-
tunidades que tienen los ciudadanos y ciudadanas es-
tablecidos en el exterior.14

La tardía implementación del derecho al voto en 
el exterior dejó ver los déficits institucionales de una 
Cancillería en lenta modernización —lo que se hizo 
evidente en el primer proceso electoral de 2006—. La 
frágil importancia política que las élites gubernamen-
tales habían asignado al tema de la movilidad huma-
na se reflejó en que para dichas élites gubernamenta-
les el fenómeno migratorio estaba lejos de representar 
un problema público.

Es a partir del aparecimiento de ciertas asociacio-
nes de migrantes de carácter transnacional a inicios 
del nuevo siglo, vinculadas también a ciertas ONG, 
iglesias, académicos y organizaciones de derechos hu-
manos, que se empieza a plantear demandas a favor 
de los migrantes y sus familias. Esto ocurrió en el es-
cenario nacional de una de las peores crisis políticas 
(derrocamientos presidenciales), económicas (dolari-
zación y feriado bancario) y sociales (estampida mi-
gratoria) que ha vivido el país a lo largo de su historia 
(Ramírez et al., 2005).

Es en este contexto de inicio del nuevo siglo —en el 
cual se dispararon los flujos migratorios— que se ela-

14 Para un análisis detallado sobre el papel del Estado ecuatoriano 
sobre asuntos migratorios en el período 1998-2006, ver Eguigu-
ren, (2011).
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boró de manera participativa el Plan Nacional de Mi-
grantes Ecuatorianos en el Exterior en el año 2001.15 
Un año después, la demanda social obliga al gobier-
no de Noboa a establecer mesas de diálogo con los ac-
tores sociales, entre ellos las asociaciones de migran-
tes, que consiguen que el gobierno cree en el año 2002, 
mediante Decreto Ejecutivo, el «Programa de ayuda, 
ahorro e inversión para migrantes ecuatorianos y sus 
familias», dotado de un fondo de cinco millones de 
dólares —que nunca se concretó— fondo que tenía que 
ser administrado por el Ministerio de Relaciones Ex-
teriores y que propiciaba la captación y el mejor y más 
eficiente uso de las remesas enviadas.16 

Posteriormente, en el año 2003 en el Ministerio de 
Relaciones Exteriores se elevan los asuntos consulares 
y migratorios a rango de subsecretaría, en un momen-
to en el cual los países europeos impusieron el visa-
do Schengen a los ecuatorianos como requisito para 
ingresar a dicho espacio comunitario. Como se cono-
ce, en el ámbito de las relaciones internacionales, fue 
a partir de la Convención de Viena de 1965 que se es-
tablece que la protección y representación de intereses 

15 El Plan proponía tres ejes centrales: garantizar derechos a los 
emigrantes; dar atención preferencial a las familias de los ecua-
torianos que emigraron y reforzar los vínculos con los Estados 
receptores de emigrantes ecuatorianos. 

16 «También se conformó la Agencia de Garantías del Migrante, en 
enero del 2002; la Mesa de Política Migratoria dentro del proce-
so de Diálogo Nacional impulsado por el gobierno en el 2003 y 
se creó la Corporación Nacional de Protección al Migrante, en 
marzo del 2003» (OIM, 2012:79). 
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del país y sus connacionales en el exterior están a cargo 
del servicio consular y misiones diplomáticas motivo 
por el cual la Cancillería se constituyó en el ente encar-
gado de manejar los temas migratorios hasta el 2006.

Para Araujo y Eguiguren (2009), a partir del año 
2000 se consolida una institucionalidad encargada de 
las políticas hacia los ecuatorianos en el exterior y se 
empieza a poner énfasis en el tema de los derechos de 
los migrantes y las políticas de vínculo.17 Hay que se-
ñalar que el nuevo ritmo que adquieren los asuntos 
migratorios tiene estrecha relación, como ya señala-
mos, con circunstancias internas, como fue  la estam-
pida migratoria, pero también por el impulso que co-
bra el tema a nivel regional y mundial. Ciertos sucesos 
o eventos nacionales (estampida migratoria) e inter-
nacionales (atentados del 11S en Estados Unidos o 
11M en España), son los que también entran en jue-
go al momento de definir el enfoque de la política mi-
gratoria.18

17 No está demás resaltar que en este periodo de inicios del nue-
vo siglo encontramos también un incremento considerable de 
los flujos inmigratorios, sobre todo provenientes de Colombia, 
como efecto de la puesta en marcha del denominado Plan Co-
lombia. Más adelante veremos cómo el tema de la inmigración y 
extranjería aparece en el debate, sobre todo legislativo, en el pe-
ríodo 2003-2005.

18 En el ámbito internacional estos dos sucesos lo que hicieron fue 
acelerar y reforzar los controles fronterizos que ya se venían apli-
cando tanto en la Unión Europea como en Estados Unidos y se 
expandieron a lo largo del globo. 
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Como señala Eguiguren (2011) la protección y el 
control fueron las tendencias generales más relevantes 
desde las cuales se aborda el tema de la migración en el 
legislativo en el periodo 1998-2007. Los principales te-
mas tratados fueron el tráfico ilegal de migrantes (pa-
ra penalizar como delito el denominado coyoterismo), 
la protección a emigrantes ecuatorianos y la entrada 
y residencia de extranjeros en territorio nacional. Co-
mo acertadamente señala la autora, en este período se 
ve la confluencia de los temas de protección y control 
a migrantes y sobre este último enfoque plantea que 
«… el refuerzo de medidas de control en el país respon-
de, por lo menos en parte, a la influencia del nuevo to-
no en la política migratoria estadounidense» (Eguigu-
ren, 2011: 61).19

A nivel regional, a inicio del nuevo siglo se confor-
ma la primera Conferencia Sudamericana sobre Migra-
ciones (CSM), realizada en Buenos Aires el 18 y 19 de 
mayo de 2000, con la presencia de representantes de 10 
países de la región (a partir de esa fecha se viene desa-
rrollando todos los años, a excepción del 2005) y a nivel 
de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) se elabo-
ra las principales decisiones en materia migratoria tales 

19 Resulta interesante resaltar que entre 1979-1998 se elaboraron 
ocho proyectos de ley. La primera reforma a la ley de 1971 se da 27 
años después, en 1998. En el período de mayor estampida migrato-
ria, 1998-2002, se elaboraron trece proyectos de ley; y, entre el 2003-
2007, diez y siente más. En total se construyeron treinta proyectos 
de ley en materia migratoria en una década. En este periodo, 2004-
2005, se aprueba la codificación de las leyes de migración y extranje-
ría de 1971 (Eguiguren 2011: 57-67).
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como: zona de Integración Fronteriza (Decisión 501); 
Centros Binacionales de Atención en Frontera (Deci-
sión 502); reconocimiento de documentos nacionales 
de identificación (Decisión 503); y creación del pasa-
porte andino (Decisión 504), todas las decisiones toma-
das en el año 2001. Posteriormente, en 2003, se elabora 
y aprueba el Instrumento Andino de Migración labo-
ral (Decisión 545) y el Mecanismo Andino de Coopera-
ción en materia de Asistencia y protección Consular y 
asuntos Migratorios (Decisión 548) y, un año después, 
el Instrumento Andino de Seguridad Social (Decisión 
583) y el de Seguridad y Salud en el Trabajo (Decisión 
584).20 Adicionalmente, hay que resaltar que en el año 
2002 Ecuador se adhiere a la Convención Internacional 
sobre la protección de los derechos de todos los trabaja-
dores migratorios y de sus familiares, principal instru-
mento jurídico internacional en la materia. Así como a 
fines de los treinta se puso las bases para el enfoque de 
seguridad, es a inicios del nuevo siglo que se empieza a 
asentar el enfoque de derechos.

Volviendo al ámbito nacional, para la contienda 
electoral de finales de 2006, el Movimiento Alianza 
País —que posteriormente ganara las elecciones— co-
loca en su propuesta de gobierno los temas migrato-
rios. Si uno lee aquel corto texto (Alianza País, 2006) 
puede ver con claridad que es ahí donde se marcó la 
hoja de ruta que se ha venido ejecutando y que cons-
tituye una propuesta basada en el respeto de los dere-

20 Para un análisis detallado sobre migración y CAN ver Ramírez y 
Estévez (2012). Sobre la CSM, ver Ramírez y Alfaro (2010).
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chos humanos de los migrantes, sobre todo el dere-
cho a migrar, pero también a no migrar; el considerar 
que no existen seres humanos ilegales; el deseo de im-
pulsar una ciudadanía supranacional, la participación 
electoral, el combate a los coyotes y prestamistas, y fi-
nalmente el impulso a una política de retorno, entre 
otros postulados.  

Poco tiempo después, el presidente electo Rafael 
Correa Delgado, en su discurso de posesión del 15 de 
enero de 2007 se refiere a los migrantes como «la quin-
ta región», y empieza a dar señales claras desde el go-
bierno de integrar a la diáspora en el proyecto político 
que arrancaba. Para el presidente Correa, la migra-
ción es la tragedia que ejemplifica el fracaso del mode-
lo neoliberal que obligó a cientos de miles de ecuato-
rianos no solo a que abandonaran el país, sino a que lo 
sostuvieran con el envío de las remesas:

Sin duda el mayor fracaso del modelo neoliberal y 
la consiguiente destrucción del empleo, ha sido la 
migración…Los exiliados de la pobreza en nuestro 
país, suman millones, y, paradójicamente son quie-
nes, con el sudor de su frente, han mantenido viva 
la economía a través del envío de remesas, mientras 
los privilegiados despachaban el dinero hacia el ex-
terior… Que a todos les quede claro: a este país lo 
mantienen los pobres» (Discurso de posesión, 15 
de enero de 2007).

Es a partir del gobierno de Correa que se producen las 
más importantes rupturas en política migratoria, in-
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corporando, no sin complicaciones ni tensiones, los te-
mas migratorios no solo como agenda gubernamental, 
sino como política de Estado. Dos meses después de la 
posesión el gobierno de Correa, se crea la Secretaría Na-
cional del Migrante (SENAMI), mediante Decreto Eje-
cutivo No. 150, del 12 de marzo del 2007. Dicha enti-
dad —con rango de ministerio y adscrita a la presidencia 
de la república— tiene como objetivo la «definición, ges-
tión y ejecución de las políticas migratorias, dentro y 
fuera del territorio nacional en coordinación con el Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores, encaminadas al desa-
rrollo humano de todos sus actores, que servirá de en-
lace en las acciones de atención, protección y desarrollo 
del migrante, conforme a los objetivos del Estado ecua-
toriano» (Decreto Ejecutivo No. 150).21

En diciembre de 2007 se presenta el Plan Nacio-
nal de Desarrollo Humano de las Migraciones (2007-
2010), donde quedan definidos los lineamientos macro 
de la política migratoria: derechos, vínculo, retorno, de-
sarrollo e interculturalidad.22 En todo plan así como en 
las agendas gubernamentales que se elaboran, en estas 
se observan diferentes enfoques y perspectivas teóricas 
que reflejan los diferentes discursos oficiales y postu-
ras políticas con referencia a un determinado tema. Co-

21 Posteriormente se elaboró otro Decreto Ejecutivo que señalaba 
que es competencia de la Senami «la atención a los migrantes, 
dentro y fuera del territorio nacional, inclusive el establecimien-
to de Centros de Atención Integral a Migrantes» (Decreto No. 
802, de 17 de marzo de 2007).  

22 Lineamientos que uno puede leer en los 5 objetivos que queda-
ron plasmados en el Plan.
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mo plantea Domenech (2007), la idea de  «agendas» (y 
de planes añadiría) hace referencia a «cosas que se han 
de hacer», de ahí su carácter prospectivo. En este senti-
do hay que entender a las agendas y planes como ins-
trumentos políticos que marcan unos lineamientos, un 
horizonte de sentidos y una carta de navegación hacia 
dónde dirigir la política pública, en este caso en mate-
ria de migración.23

Al leer con detenimiento dicho Plan son varios los 
elementos que se plasman desde la introducción, pa-
sando por los principios éticos orientadores, los obje-
tivos, políticas y metas que es necesario resaltar, tales 
como: constituirse en un documento de política mi-
gratoria que, de manera frontal, ataca las miradas se-
curitistas en el manejo de la migración a nivel global; 
reconocer que el principio rector de la política pública 
se fundamenta en los derechos, sobre todo de los tra-
bajadores migrantes (como un elemento que caracte-
riza a los gobiernos socialistas y progresistas); y colo-
car y reconocer —por primera vez en un documento 
gubernamental— el enfoque y el término «transnacio-
nal» al plantear como política «apoyar la consolida-
ción de familias transnacionales» y como estrategia el 
«apoyo al fortalecimiento y creación de los vínculos 

23 No entender de esta manera, es reducir a una mirada tecnócrata 
que desconoce lo político de las políticas, y que pone énfasis en 
la gestión como lo hace la empresa Innova Consulting (2012)  al 
hacer una evaluación del Plan para quienes este es más un «ma-
nifiesto», «una declaración ideológica», que se propone «hori-
zontes de gran alcance alejados de la realidad» que hace inviable 
la gestión.  
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transnacionales familiares»24, utilizando y fomentan-
do el acceso a internet.

Este enfoque y varios elementos del Plan poste-
riormente quedaron asentados en la Constitución de 
la República del Ecuador (2008), en el Plan Nacional 
para el Buen Vivir (2009-2013), y en la nueva política 
consular (2009). Como señala Herrera (2011: 187), «en 
la propuesta de Movimiento País sí aparecen rupturas 
importantes pues se empieza a dibujar una imagen de 
los migrantes como actores del proyecto de cambio». 
Sobre todo, la autora alude a tres aspectos: participa-
ción política, atención consular y derechos laborales 
de los migrantes.

Haciendo una suerte de cronología, podemos afir-
mar que el enfoque de derechos aparece en escena a fí-
nales de los noventa, cobra impulso a inicios del nuevo 
siglo y llega a su apogeo en los primeros años de la Re-
volución Ciudadana, en el período comprendido entre 
2007 y 2009 y su punto máximo en la Constitución de 
Montecristi donde se plasmaron una serie de princi-
pios y artículos que cambian radicalmente el enfoque 
dominante en el tratamiento del tema que se venía de-
sarrollando en el país.

24 En esta dirección Herrera señala que en este documento existe 
otra visión sobre el tratamiento de temas familiares al reconocer 
que el Plan está «más centrado en los vínculos entre familias que 
en la desintegración, y que reconoce la existencia, relativamente 
normalizada de la familia transnacional» (Herrera, 2011: 197).
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capítulo tercero

Revisitando el articulado sobre 
movilidad humana en la Constitución 

de Montecristi25

Antes de introducirnos en el análisis es necesario ano-
tar cuatro aspectos centrales del proceso de elabora-
ción de la Carta Magna en relación al tema que nos 
compete. En primer lugar, el cambio semántico que 
se da en la nueva Constitución al eliminar el uso de 
los términos migración o migrante, los cuales tenían 
una carga peyorativa sobre todo en los países de re-
cepción, por el uso de los términos movilidad humana o 
de ecuatoriano/a en el exterior. Como se verá a continua-
ción, éste no solo es un cambio lingüístico, sino que 
atrás hay una propuesta teórica, política y ética para 
tratar y entender este tema. 

En segundo lugar, en esta Constitución el eje de la 
movilidad humana fue tratado de manera transversal 
incluyendo cincuenta y siete artículos a lo largo de sie-
te títulos del nuevo proyecto constitucional, en los cua-
les se plasma de manera directa o indirecta el tema de 
los ecuatorianos en el exterior, de las personas extran-
jeras, el refugio, desplazamiento y retorno. Con lo cual 
se refuerza la visión que se ha venido trabajando desde 

25 Parte de esta sección es tomada de un texto anterior (Ramírez y 
Quezada, 2010). Para esta nueva versión se ha incorporado al aná-
lisis nueva información teórica y datos post-Montecristi que se han 
dado como efecto de lo estipulado en dicho marco constitucional.
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diferentes actores para abordar el tema de la movilidad 
humana de manera holística, a diferencia de las norma-
tivas anteriores que trataban solamente los temas de in-
migración y extranjería (leyes) o de emigración (Plan 
Nacional de Ecuatorianos en el Exterior).

En tercer lugar, es la primera vez en la historia que 
una Asamblea Constituyente cuenta con representación 
de los ecuatorianos radicados en el exterior.26 Ellos, sus 
asesores, organizaciones de migrantes, activistas, acadé-
micos y los propios ecuatorianos que un día salieron del 
país, llegaron hasta Montecristi o enviaron sus propues-
tas para ser analizadas y discutidas en la Asamblea.

Y, como cuarto punto, ligado al anterior, la redac-
ción de esta Constitución tuvo constantemente una 
retroalimentación de los diferentes actores de la socie-
dad27, lo cual, en el caso de los representantes de los 
migrantes, necesitó también de una interacción con 
los ecuatorianos en el exterior ya sea a través de via-
jes de los asambleístas para rendir cuentas, o de forma 
virtual a través del internet.28

26 Fueron electos seis asambleístas (tres hombres, tres mujeres) 
quienes radicaban en España, Estados Unidos (dos), Italia, Vene-
zuela y Chile. 

27 A Ciudad Alfaro-Montecristi donde sesionaron los asambleístas 
acudieron diferentes actores sociales de todo el país. Se calcula 
que llegaron 1500 delegaciones, unas 60.000 personas y se reali-
zaron más de 15 foros y conversatorios.

28 Cada asambleísta tenía su propio blog, se utilizó la página web 
de la Asamblea para hacer algunas consultas a los migrantes, y se 
realizó un foro virtual donde algunos ecuatorianos en España, 
Italia y Venezuela pudieron conectarse y participar on line. 
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El tema de la movilidad, tal como está planteado en 
la Constitución parte de una premisa central que es re-
conocer a las personas, por primera vez en la historia, el 
derecho a migrar: «No se identificará ni se considerará a 
ningún ser humano como ilegal por su condición mi-
gratoria» (art. 40).29 Con lo anterior, se está des-crimina-
lizando la movilidad humana y se impide que la condi-
ción migratoria sea motivo de discriminación. A través 
de ello se intenta impedir prácticas de expulsión del te-
rritorio nacional por la condición de indocumentado/a, 
así como la privación de libertad por falta de cumpli-
miento de requisitos administrativos.

En el mismo artículo se indica que el Estado, a tra-
vés de las entidades correspondientes, desarrolla-
rá, entre otras, las siguientes acciones para el ejer-
cicio de los derechos de las personas ecuatorianas 
en el exterior, cualquiera sea su condición migra-
toria: «1. ofrecerá asistencia a ellas y a sus familias, 
ya sea que éstas residan en el exterior o en el país; 
2. ofrecerá atención, servicios de asesoría y protec-
ción integral para que puedan ejercer libremente 
sus derechos; 3. precautelará sus derechos cuando, 

29 Ecuador eliminó las visas de turismo para ciudadanos de cual-
quier nacionalidad en junio del 2008 en «aplicación al principio 
de libre circulación de personas y con el fin de fortalecer las rela-
ciones entre Ecuador y todos los países del mundo y promover 
el turismo» (Boletín de Prensa No. 398, MRECI). A partir de sep-
tiembre del 2010, por acuerdo ministerial, se impuso visas para 
ingresar al país a ciudadanos provenientes de países: Afganistán, 
Bangladesh, Eritrea, Etiopia, Kenia, Nepal, Nigeria, Pakistán y 
Somalia aduciendo un «inusual flujo migratorio» ligado al tráfi-
co de personas. 
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por cualquier razón, hayan sido privadas de su li-
bertad en el exterior; 4. promoverá sus vínculos con 
Ecuador, facilitará la reunificación familiar y esti-
mulará el retorno voluntario; 5. mantendrá la con-
fidencialidad de los datos de carácter personal que 
se encuentren en los archivos de las instituciones 
de Ecuador en el exterior; 6. protegerá las familias 
transnacionales y los derechos de sus miembros.

Esta segunda parte del artículo constitucional nos da 
pistas para entender una nueva forma y nuevos alcan-
ces del Estado, ya no limitando su accionar a la cir-
cunscripción territorial y límites fronterizos, ya que se 
extienden las responsabilidades estatales hacia la po-
blación migrante, dando un salto cualitativo que se 
hace mucho más notorio, por ejemplo, cuando se re-
conoce entre los diversos tipos de familia a la familia 
transnacional (art. 68). 

El tipo de  familia trasnacional se refiere a aquella 
que se caracteriza por la migración de uno o más de sus 
miembros, pero que mantienen vínculos con los otros 
de la familia —tanto emocionales, comunicaciones o fi-
nancieros— que se quedaron en el lugar de origen. El re-
conocimiento constitucional de este tipo familiar per-
mite pasar del discurso de la desintegración familiar al 
reconocimiento de un nuevo modo de arreglos y acuer-
dos familiares y el desarrollo de acciones para su protec-
ción, especialmente el de las niñas, niños y adolescentes, 
que conforme los contenidos vertidos en el art. 45: «tie-
nen derecho a recibir información acerca de su progeni-
tores o familiares ausentes, salvo que fuera perjudicial 
para su bienestar». De igual manera se indica que el Es-
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tado protegerá y prestará especial atención a las fami-
lias disgregadas por cualquier causa (art. 69.4).

En concordancia con este derecho a migrar, la nue-
va Constitución del Ecuador tiene como uno de sus 
fundamentos propugnar el principio de ciudadanía uni-
versal, la libre movilidad de todos los habitantes del pla-
neta y el progresivo fin de la condición de extranjero 
como elemento transformador de las relaciones des-
iguales entre los países, especialmente en las relaciones 
Norte-Sur (art. 416.6). Este principio constituye uno de 
los elementos más potentes y progresistas que se plas-
mó en la Carta Magna y que merece una reflexión teó-
rica particular.

Siguiendo a Estévez (2008), la ciudadanía univer-
sal se desprende de una idea de justicia global que par-
te de una visión epistemológica «descolonizada»30, 
que incluye la responsabilidad de los Estados y con-
sidera a los migrantes como actores  dinámicos en la 
transformación de la estructura. En la actualidad, es 
reconocido que el tema de la migración internacional 
ha removido los cimientos tradicionales de la forma 
de entender al Estado, tanto por el accionar de los mi-

30 Retomando a Dussel, la idea de ciudadanía universal es un esfuer-
zo de descolonización epistemológica, por lo que la idea de justi-
cia global, dominada por las visiones liberales cosmopolitas, debe 
pasar por el mismo proceso. En este caso, la descolonización epis-
temológica implica: 1) considerar la dimensión material de la in-
dividualidadad y la colectividad de los migrantes; 2) considerar las 
cuestiones de poder que subyacen en las relaciones entre países; y 
3) partir de una visión no liberal de los derechos humanos (en es-
te caso una sociopolítica). (Estévez, 2008: 25). 



38 | Jacques Ramírez Gallegos

grantes como por el accionar de los gobiernos. Como 
nunca antes, se reconoce a las y los migrantes como ac-
tores incluyentes del proceso político y de la transfor-
mación de la estructura.31 

Sin embargo, algunas personas han interpretado 
este principio en el marco de las teorías de la globali-
zación y el cosmopolitismo, a partir del supuesto fin 
del «Estado-nación». Por el contrario, como señala Za-
mudio (2010), proponer una ciudadanía universal no 
es propugnar la destrucción de los Estados; tampoco 
significa ignorar los procesos históricos de conforma-
ción de elementos de identificación nacional, y mucho 
menos negar la responsabilidad de los gobiernos (y el 

31 Bajo este lente, no habría cabida para la noción de «sujeto migran-
te» categoría sociológica utilizada por varios «migrantólogos» sin 
que se haya dado una mayor sustentación teórica de dicho térmi-
no. En el ya clásico debate sobre actor y sujeto, cierta literatura y 
colegas de la región colocan al Estado y las instituciones como 
«actores» y a los migrantes como «sujetos» (ver  Feldman-Blan-
co et. al. 2011). Por el contrario, desde esta perspectiva considera-
mos a los migrantes como actores, cada vez con mayor visibilidad 
y más recursivos reportorios de acción, que han empezado a inter-
pelar e interactuar con el Estado de origen y de destino, incluso en 
su condición de indocumentados. Basta recordar las mega mar-
chas de los migrantes latinos en Estados Unidos en 2005 o las re-
cientes manifestaciones del 2012 también en dicho país de los au-
todenominados «sin papeles y sin miedo» o la recordada caminata 
en España en 2001, liderada por los migrantes ecuatorianos. Por 
otro lado, como nos recuerda Guerrero (2010), la categoría ‘suje-
to’  ha sido un título que se ha usado históricamente para justifi-
car subordinación y explotación como ocurría en el siglo XIX con 
los indígenas o negros. Actualmente el uso la categoría ‘sujeto mi-
grante’ también puede ser leída bajo esta connotación de inferio-
ridad, de otredad y de no-ciudadanos.
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poder que tienen o no) en la generación de condicio-
nes propicias para un ejercicio de derechos pleno e in-
tegral de todos quienes se encuentran en su «territorio 
soberano». Como señala la autora:

Proponer la ciudadanía universal significa deman-
dar que se reconozca en la mesa del debate intra e 
inter-nacional que la razón de ser de las estructu-
ras sociales, políticas, económicas, etc., trátese del 
nivel territorial que sea, es el ser humano —intrín-
secamente social, según nos lo recordaba repetida-
mente Hanna Arendt— que sus derechos son inalie-
nables y no deben estar condicionados por visiones 
mercantiles de la ciudadanía, las cuales solo recono-
cen la humanidad de aquellos que «cumplen con su 
parte del contrato». La propuesta de una ciudadanía 
universal evidencia la falacia de las visiones contrac-
tualistas de la constitución del Estado, las cuales le-
gitiman que se condicione el ejercicio de derechos al 
cumplimiento de obligaciones, y demanda el reco-
nocimiento de todos los derechos para todas las per-
sonas en todos los espacios geográficos y sociales en 
los que se encuentren (zamudio, 2010: 19).

Bajo esta perspectiva se quiere propiciar la libre cir-
culación de las personas, empezando en la región me-
diante la instauración de una ciudadanía latinoame-
ricana y caribeña para fortalecer la integración. Se 
estipula «la implementación de políticas que garanti-
cen los derechos humanos de las poblaciones de fron-
tera y de los refugiados y se reconoce a las personas 
extranjeras que se encuentren en el territorio ecuato-
riano los mismos derechos y deberes que las ecuatoria-
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nas (art. 9)32; y la protección común de los latinoame-
ricanos y caribeños en los países de tránsito y destino 
migratorio» (art. 423.5). 

En este caso, la intención, más que hacer una sim-
ple declaración, fue avanzar hacia la integración lati-
noamericana y caribeña y encaminar las rutas concre-
tas para la consecución de este objetivo estratégico, de 
manera que, desarrollando legislación armónica poda-
mos establecer, en el mediano plazo, un plan de desa-
rrollo entre los pueblos hermanos de la región que con-
figure una comunidad fundamentada en los principios 
de complementariedad y solidaridad. Relacionado con 
ello, se establece la creación de la ciudadanía latinoa-
mericana y caribeña como un eslabón para la puesta 
en marcha de la ciudadanía universal, entendiendo que 
con esto se liberaran las limitaciones que existen para 
el tránsito de compatriotas dentro de la región latinoa-
mericana y caribeña, fomentando el turismo, proyectos 
educativos, científicos, culturales y otros intercambios 
que fortalezcan alianzas sostenibles desde los nuevos 
paradigmas de convivencia social.33

32 Se reconoce y garantizará a las personas el derecho a transitar li-
bremente por el territorio nacional y a escoger su residencia, así 
como a entrar y salir libremente del país. Nadie podrá ser discri-
minado por su condición migratoria (art.11). También se afirma 
que las personas extranjeras no podrán ser devueltas o expulsa-
das a un país donde su vida, libertad, seguridad o integridad o la 
de sus familiares corran peligro (art. 66.14). 

33 No está de más recordar que fue Ecuador, luego de lanzar el Plan 
Nacional de Desarrollo Humano, el país que introdujo en la 
agenda regional, primero de la CAN, la propuesta de crear el Fo-
ro Andino de las migraciones (2008) y lideró, al año siguiente, el 
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Mención aparte merece el tema del refugio. La 
constitución reconoce el derecho al asilo o refugio a 
quienes se les dará protección especial que garantice 
el pleno ejercicio de sus derechos (art. 41). Un aspecto 
de especial trascendencia es la posibilidad de recono-
cer el estatuto de refugiado también a colectivos. Ac-
tualmente hay 55.290 personas con el estatuto de re-
fugiado, de los cuales el 98,44% son colombianos/as. 

Como se ve en la gráfica, Ecuador es el principal 
país de Iberoamérica que acoge a refugiados y refugia-
das. Lo sigue muy de lejos Costa Rica país que ha da-
do refugio a 12.571 personas; Brasil a 4.477, España a 
4.228 y Argentina a 3. 361. Estos datos nos muestran 
que Ecuador ha otorgado el estatuto de refugiado 4 
veces más que Costa Rica, 12 veces más que Brasil y Es-
paña y 16 veces más que Argentina. Ni sumados todos 
los refugiados que han sido acogidos en países de Ibe-
roamérica se llega a la cifra que refugiados que ha da-
do el Estado Ecuatoriano. Cabe recordar que si bien 
Ecuador ha tenido una tradición de solidaridad y al-
ta sensibilidad en temas de refugio,  a muchos de ellos 

Plan Andino de Desarrollo Humano; como también lo hizo en la 
Conferencia Sudamericana de Migraciones, que en el año 2010 
aprobó el Plan Sudamericano. En ambos documentos los conte-
nidos fundamentales y el referente fue la propuesta de Ecuador. 
Sin embargo, la diferencia entre el plan nacional y el sudameri-
cano es que este último terminó teniendo un enfoque de gestión 
y gobernabilidad migratoria, enfoque predominante dentro de 
la Organización Internacional para las Migraciones (OIM). La 
entrada al Mercosur como miembro pleno también potenciaría 
una mayor integración a partir de la circulación y residencia en 
los países miembros. 
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(aproximadamente 27.000) se les concedió dicho esta-
tuto a partir del programa de Registro Ampliado que 
llevó adelante el gobierno de la Revolución Ciudada-
na en el 2009.34

Gráfico 1

Personas reconocidas como refugiados por país de 
asilo a finales del 2011
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Fuente: ACNUR. 
Elaboración:  Jacques Ramírez.

34 Según el Director de la Oficina de Refugio de la cancillería ecua-
toriana, Ecuador invierte 31,2 millones al año en materia de re-
fugio. (www.ppelverdadero.com.ec).  Si bien no hay duda lo que 
se ha avanzado en esta materia, hay cierta preocupación por el 
Decreto No. 1182 (reglamento para la aplicación del derecho al 
refugio) el cual si bien posibilita, entre otras cosas, que las y los 
refugiados que hayan residido al menos tres años consecutivos 
puedan cambiar de estatuto a una visa de residencia definitiva o 
naturalización (art. 61), ya no toma en cuenta el Acuerdo de Car-
tagena para reconocer a las personas que necesitan protección 
internacional. 
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En cuanto a los derechos políticos, se avanzó mucho más 
respecto a la anterior Carta Magna ya que, por un lado, 
se ratificó la posibilidad de que las ecuatorianas y ecua-
torianos en el exterior puedan ejercer su derecho a elegir 
no solo al Presidente y Vicepresidente de la República, 
sino también a representantes nacionales y de la cir-
cunscripción especial del exterior. El voto de los conna-
cionales en el exterior es facultativo, y también podrán 
ser elegidos para cualquier cargo. De igual manera, las 
personas extranjeras residentes en Ecuador tendrán de-
recho al voto siempre que hayan residido legalmente en 
el país al menos cinco años (arts. 62.2 y 63).

Se observa que la tendencia a la diferenciación y re-
ducción de derechos por la nacionalidad es política de 
excepción y no regla de aplicación en este texto consti-
tucional, lo que aunque parezca obvio por tratarse de 
derechos, no sucedía en la Constitución de 1998.

Pero la participación en la vida política del país de 
las y los ecuatorianos en el exterior no se limitará a 
la posibilidad de poder ejercer su voto, sino que tam-
bién podrán presentar sus propuestas y proyectos en 
todos los niveles de gobierno, a través de los mecanis-
mos previstos en la Constitución y la Ley (art. 102).

Por otro lado, los ecuatorianos que residen en el 
exterior pueden solicitar una convocatoria a consul-
ta popular para asuntos de su interés y relacionados 
con el Estado ecuatoriano, teniendo el respaldo de un 
número no inferior al cinco por ciento de las personas 
inscritas en el registro electoral de la circunscripción 
especial (art. 104).
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También respecto a derechos de participación se in-
dica que la conformación de movimientos políticos po-
drá corresponder a cualquier nivel de gobierno o a la 
circunscripción especial del exterior (art. 109), con lo 
cual, junto al reconocimiento de la comunidad de ecua-
torianos/as en el exterior como circunscripción espe-
cial, y con ello, la posibilidad de la legislación particular, 
se está fomentando el interés de las y los compatriotas 
en los asuntos públicos del país y su organización.35 

De igual manera, tal como ocurrió en las eleccio-
nes para redactar la Carta Magna, donde hubo por pri-
mera vez representantes de los ecuatorianos en el exte-
rior, quedó estipulado que integrarán también la nueva 
Asamblea Nacional, instancia encargada de la función 
legislativa (art. 118.3). Como se aprecia los derechos po-
líticos ya no solo se limitan a esta vieja idea, lastimosa-
mente aún vigente, de querer incluir a los ciudadanos 
en la vida política exclusivamente través del ejercicio del 
voto y la efímera representación. Esta Constitución in-
cluye la participación más radical por medio de otros 
canales uno de ellos constituye el denominado cuarto 
poder del Estado: el Consejo de Participación Ciudada-
no y Control Social, del cual también pueden ser candi-
datos y ser parte los ecuatorianos que radican en el ex-
terior a través de un concurso de oposición y méritos.36

35 Respecto a la circunscripción especial, encontramos el art. 116, 
donde se indica que «para las elecciones pluripersonales, la ley 
establecerá un sistema electoral... y determinará las circunscrip-
ciones dentro y fuera del país».

36 Dicho Consejo «promoverá e incentivará el ejercicio de los dere-
chos relativos a la participación ciudadana, impulsará y estable-
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En cuanto a los derechos laborales, el nuevo proyec-
to constitucional señala que el Estado velará por el 
respeto a los derechos laborales de las trabajadoras y 
trabajadores ecuatorianos en el exterior y promoverá 
convenios y acuerdos con otros países para su regulari-
zación (art. 329.5), los cuales post-constituyente se fir-
maron con países como Perú, Venezuela y Haití.

Por otro lado, en la carta Magna se indica que el Es-
tado generará incentivos para el retorno del ahorro y de 
los bienes de las personas migrantes, para que el ahorro 
de las personas y de las diferentes unidades económicas 
se orienten hacia la inversión productiva de calidad (art. 
338) y no solo al consumo, como suele ocurrir. 

En el trasfondo de este último artículo se obser-
va nítidamente otro de los enfoques de la política mi-
gratoria, esta vez el de migración y (co)desarrollo, 
propuesta que ha sido impulsada sobre todo por orga-
nismos internacionales que impulsan la cooperación 
al desarrollo y que ven a los migrantes, y a sus prácti-
cas transnacionales, como los nuevos «cooperantes».37

cerá mecanismos de control social en los asuntos de interés pú-
blico» (art. 207).

37 Enfoque impulsado por organismos como el BID o el Banco 
Mundial. Este último en el 2008 llevó a delante la convocatoria 
del concurso de la Feria de la Migración y las Remesas Bolivia-
Ecuador. Se trataba de un concurso de fondos que esta entidad, 
en alianza con diversas entidades nacionales y locales, destinó 
para apoyar iniciativas productivas que tengan posibilidades de 
causar impacto en el crecimiento económico o desarrollo social 
en el lugar que se ejecutara. El argumento que sostenía la impor-
tancia de impulsar el codesarrollo como una forma eficaz de ge-
nerar proyectos de desarrollo para los migrantes fue la cantidad 
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El enfoque del (co)desarrollo cuyo mentalizado 
teórico fue Samir Nair (1997), pretende canalizar las 
remesas, ya sean individuales o colectivas, para el uso 
en proyectos productivos en los países de origen, ba-
jo la mirada economicista y la ecuación simple que a 
mayor desarrollo menor migración. Dicha propuesta, 
aplaudida sobre todo desde los países del norte en su 
afán de detener los flujos en dirección sur-norte, en su 
estado original resulta compleja tanto desde el pun-
to de vista político ya que no reconoce al Estado como 
el actor responsable de ejecutar las políticas sociales y  
migratorias (Hinojosa, 2009), como desde el punto de 
vista ético ya que se pretende direccionar los ahorros 
privados de los migrantes para «inversiones producti-
vas de calidad».

Finalmente, una vez que se ha llenado de conte-
nidos algo que simbólica y metafóricamente el presi-
dente de la República llamó en su discurso inaugural 
«la quinta región», en esta Constitución los ecuatoria-
nos/as que tuvieron que salir del Ecuador forman par-
te del nuevo modelo del sumak kawsay (buen vivir) que 
se busca en el país, propiciando entre otras cosas «la 
afiliación voluntaria al Instituto Ecuatoriano de Segu-

de remesas que en el 2008 recibieron ambos países. De acuerdo a 
los datos del BM, dentro la región andina, Bolivia y Ecuador eran 
los países que más absorbieron en sus economías flujos de capi-
tal proveniente de las remesas (7,8% y el 8,7% del PIB respectiva-
mente).  En dicho concurso se otorgaron a 14 proyectos, siete en 
cada país, la suma de USD 15.000 a los ganadores. Al respecto 
ver Alfaro (2011). En el caso ecuatoriano la experiencia más co-
nocida fue el proyecto de (co)desarrollo Cañar-Murcia. 
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ridad Social (IESS) de los ecuatorianos domiciliados 
en el exterior, y asegurando la prestación de contin-
gencias con sus aportes» (art. 374), algo que era un de-
seo y una lucha de varias organizaciones de migrantes 
por varios años. En Montecristi también se reconoció 
el acceso universal  a derechos básicos como el acceso 
a la educación38 y salud del cual también se han bene-
ficiado los inmigrantes residentes en el país. Sobre es-
te aspecto un relato de un inmigrante peruano resul-
ta ejemplificador:

Hay gente que se ha operado, admiro que en el 
Ecuador han sido gratis las operaciones hasta pa-
ra los peruanos! Aquí mucha gente se operó de lo 
que vino enfermo de Perú, porque no podían ope-
rarse allá, aquí no les cobraron un solo dólar, en 
ese tiempo las operaciones en Perú costaban como 
2.000 soles, en cambio en el hospital regional nun-
ca le preguntaban si era peruano, venía el enfermo 
y lo operaban y no le cobraban nada, ni de reme-
dios, eso pasó y sigue pasando, hasta las cesáreas a 
las chicas que dieron a luz eran gratis...39

Por último, el artículo 392 textualmente señala: «El 
Estado velará por los derechos de las personas en mo-
vilidad humana y ejercerá la rectoría en política migra-

38 Gracias al Acuerdo Ministerial No. 337 de septiembre de 2008 se 
permite el acceso a la educación gratuita a estudiantes extranjeros,  
lo cual ha beneficia a 23.000 personas (www.ppelverdadero.com.ec).

39 Quiero agradecer a mi estudiante Joaquín Estrella de la Maestría 
de Migración, Derechos humanos y Política Pública de la Uni-
versidad del Azuay, por compartir este relato.



48 | Jacques Ramírez Gallegos

toria a través del órgano competente en coordinación 
con los distintos niveles de gobierno. El Estado dise-
ñará, adoptará, ejecutará y evaluará políticas, planes, 
programas y proyectos, y coordinará la acción de sus 
organismos con la de otros Estados y organizaciones 
de la sociedad civil que trabajen en movilidad humana 
a nivel nacional e internacional». La carta constitucio-
nal señala también que la Defensoría del Pueblo ten-
drá delegados en el exterior y tendrá como función la 
protección de los derechos de los ecuatorianos dentro 
y fuera del país (art. 214 y 215). El papel de este órgano 
después del 2008 ha sido muy importante al momen-
to de recordar a los Estados de destino y al propio de 
Estado Ecuatoriano sobre la necesidad de respetar los 
derechos de las personas en movilidad.

De igual manera, se dispone crear los Consejos Na-
cionales para la Igualdad, uno de ellos en materia de 
movilidad humana que ejercerá atribuciones en la for-
mulación, transversalización, observancia, seguimien-
to y evaluación de las políticas públicas. Para el cum-
plimiento de sus fines, los Consejos se coordinarán 
con las entidades rectoras y ejecutoras, y con los orga-
nismos especializados en la protección de derechos en 
todos los niveles de gobierno (art. 156). Dichos Conse-
jos, que aún no se conforman, se deberán integrar de 
forma paritaria, por representantes de la sociedad civil 
y del Estado, y estarán presididos por quien represente 
a la Función Ejecutiva (arts. 156 y 157). 

Como se ve, en varios de estos artículos se expresa 
de manera clara una nueva concepción del hecho mi-



la Política miGRatoRia en ecuadoR | 49 

gratorio desde un enfoque de derechos y con propues-
tas vanguardistas y creativas. Pero como señala Correa 
(2012): 

la Constitución nos traza un horizonte, pero no re-
suelve los problemas del país de modo automático 
es un punto de partida y no de llegada como cree 
cierta izquierda dogmática que piensa que toda la 
receta del cambio y la felicidad está constituida en 
las páginas del texto y que solo alcanza con aplicar 
lo escrito…La política no desaparece ni se licua en 
un texto constitucional (Correa, 2012: 87).

Efectivamente, el aparecimiento en la Carta Magna de 
un articulado en materia de movilidad humana que 
incorpora de forma contundente un enfoque de de-
rechos, no hace que desaparezca el enfoque de con-
trol y seguridad que históricamente ha tenido el Es-
tado ecuatoriano. Varios autores de manera simple y 
apresurada, han señalado contradicciones, paradojas, 
y hasta han tildado de «esquizofrénica» la política vi-
gente:

Luego de más de tres años de haber sido aprobada 
la Constitución, se mantiene desde la política mi-
gratoria una suerte de esquizofrenia; por una par-
te, los principios constitucionales tendientes a ga-
rantizar los derechos de las personas en movilidad 
y, por otra, una serie de medidas restrictivas y cri-
minalizadoras de las personas migrantes (Arcenta-
les, 2011: 115).
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Por lo tanto, podemos señalar que las respuestas 
del Estado ecuatoriano en torno a la temática de 
movilidad humana están guiadas en ciertos aspec-
tos y momentos por una visión de derechos, y en 
otros por una concepción que asocia migraciones 
y migrantes con inseguridad y criminalidad (Ruiz, 
2012: 25).

Primero, en el discurso oficial sobre migración se 
aboga por la defensa de los derechos humanos en  
general y se busca proteger los derechos de los mi-
grantes en el exterior. Sin embargo, frente a los 
asuntos vinculados con la inmigración, sobre todo 
fronteriza de Colombia, la política migratoria y el 
discurso oficial se enmarcan en un enfoque securi-
tista (Margueritis, 2011: 210).40

Las conclusiones a las que llegan los estudios cita-
dos, demuestran lo peligroso de hacer análisis sincró-
nicos, diagnósticos rápidos o ensayos conjeturales sin 
mayor rigurosidad metodológica. Sin querer invalidar 

40 Traducción del inglés. Margueritis señala otras paradojas en la 
política migratoria, una de ellas  entre ciudadanía universal y de-
sarrollo nacional, donde demuestra un escaso entendimiento so-
bre dicho principio que no tiene relación alguna con la necesi-
dad de recuperación del rol protagónico del Estado en temas de 
planificación y desarrollo. También critica la reforma del Esta-
do, liderada por SENPLADES: la autora resalta que existe falta 
de eficacia, falta de transparencia pública, centralización de po-
der, funcionarios jóvenes recién graduados sin experiencia, polí-
ticas de corte liberal que apuntan al individuo y al mercado y un 
estilo casi autoritario del presidente Correa (2011: 210-213). Al 
señalar estos elementos no presenta ninguna evidencia empírica 
y se queda en un nivel enunciativo muy superficial. En esta parte 
parece más un artículo de opinión que un análisis científico.
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los estudios de las ciencias sociales que se enfocan en 
un momento o caso particular, el problema no es so-
lo la falta de mirada histórica, sino también estructu-
ral, ya que se suele caer en lecturas solipsistas (tenien-
do como objeto de análisis la política migratoria o un 
programa específico), sin considerar, por ejemplo, el 
contexto de las relaciones internacionales, la geopolí-
tica global, o sin analizar el contexto político nacio-
nal, ni los escenarios institucionales nuevos y en rede-
finición.41  

De igual manera hay una mirada casi ingenua de 
la política al señalar reiterativamente que la Constitu-
ción otorga derechos a las personas en movilidad, pe-
ro transcurridos algunos años ven la persistencia de 
prácticas atentatorias por parte del Estado ecuatoria-
no (que las hay), como si por arte de magia lo dispues-
to en la Carta Magna se debiera trasladar a la realidad 
ipso facto. 

Por el contrario nuestra lectura se basa en, antes 
que juzgar, entender los «complejos estructurales» 
(Roseberry, 2002) a partir de una mirada de los ciclos 
largos, las estructuras sociales y los marcos históri-
co políticos, legales y económicos. Así, hay que enten-
der que el enfoque securitista de la política migratoria 
del Estado ecuatoriano tiene más de 70 años, tiempo 
en el cual se ha producido un largo proceso de sedi-
mentación; y sobre todo que, siguiendo a Akhil Gup-
ta (2006), hay que romper con la idea del Estado como 

41  Margueritis (2012) lo hace en la primera parte de su análisis al 
plantear la nueva institucionalidad.  
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una entidad unida y coherente, para considerarlo co-
mo un fenómeno multidimensional, con varios nive-
les burocráticos y jerárquicos que entran en conflicto 
y albergan tensiones entre sí.

En el interior del Estado hay una desigual distri-
bución del poder, lo que prefiero denominar «confi-
guraciones políticas», donde existen asimetrías, hete-
rogeneidades y poderes en disputa entre los actores 
gubernamentales, quienes se enfrentan, negocian y 
construyen la política en escenarios cambiantes. Solo 
desde esta perspectiva podemos entender la conviven-
cia de diferentes tipos de enfoques en la política mi-
gratoria42, que representan disputas y tensiones entre 
actores políticos que defienden sus intereses y visio-
nes. La balanza suele inclinarse por los actores de más 
peso, mucho más si del otro lado están nuevas institu-
ciones y sujetos políticos que no lograron consolidar-
se43; y a esto hay que sumar, parafraseando a Sassen 
(1998), que ciertos eventos o sucesos particulares, in-
fluyen en la toma de decisiones.44 

42  Araujo y Eguiguren (2009) señalan que  la política migratoria 
ecuatoriana se construye de la interacción de cuatro perspectivas 
principales: la de seguridad y control; la de derechos humanos, 
la de desarrollo y la de vínculos.

43  Las voces críticas respecto a la debilidad de la SENAMI, a su for-
ma de manejo, funcionamiento (al estilo ONG) y las críticas a 
algunos de sus programas y proyectos han venido de varios ac-
tores: de los migrantes, academia, sociedad civil, organismos in-
ternacionales y del propio gobierno. 

44  Uno de estos fue el bombardeo de Angostura del 1 de marzo del 
2008, que colocó en la agenda pública el tema de la fragilidad de 
las fronteras y de ahí en adelante el asunto de la inseguridad na-
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De esta manera el enfoque de control y seguri-
dad «interactúa» con el de derechos y protección, si 
reconocemos que este último aparece en el escena-
rio político a finales de la década de los noventa con 
el surgimiento de lo que denominamos la «estampi-
da migratoria» de ecuatorianos al exterior (Ramírez y 
Ramírez, 2005) y la presencia de unos emergentes ac-
tores como fueron los migrantes y ciertas asociacio-
nes de migrantes. Pese al relativamente corto tiempo 
de implantación del enfoque de derechos y vínculos, 
son varios los aspectos que se han plasmado y que, 
con la llegada del gobierno de la Revolución Ciuda-
dana, cobraron impulso como nunca antes en la his-
toria de nuestro país. Uno de ellos es la incorporación 
de una perspectiva transnacional. El Estado-nación va 
más allá de sus límites territoriales e intenta velar por 
sus ciudadanos, independientemente de dónde se en-
cuentren, y a su vez da las posibilidades para incluir a 
la diáspora a través de la participación, de la protec-
ción y reconocimiento a la familia transnacional, del 
apoyo en la construcción y mejoramiento de las polí-
ticas y promoviendo los vínculos entre «aquí» y «allá». 
Es justamente este nuevo elemento, el transnaciona-
lismo político liderado por el Estado con el que cerra-
mos este análisis.

cional. Como suele ocurrir, uno de los ‘chivos expiatorios’ del 
problema de la inseguridad fueron y son los extranjeros y refu-
giados a quienes se les empezó a vincular con los miembros de 
los grupos armados insurgentes o paramilitares o con el incre-
mento de la delincuencia o prostitución. 
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capítulo cuarto

El transnacionalismo «desde arriba» 

Lo común en el ámbito de las relaciones internacio-
nales es que los Estados tengan misiones diplomáti-
cas en las que corresponde a la sección consular tratar 
los temas migratorios, tal como quedó establecido en 
la Convención de Viena de 1965. En los artículos 3 y 
5 de dicha convención se indica que es función de los 
consulados:

 • Proteger en el Estado receptor intereses del Estado 
de origen y de las personas naturales y jurídicas;

 • Velar por los intereses de menores o personas sin 
capacidad plena,

 • Representar a los connacionales ante tribunales 
y autoridades del Estado receptor para preservar 
sus derechos e intereses,

 • Comunicar decisiones judiciales, extrajudiciales y 
diligenciar comisiones rogatorias

1. Nueva política consular

Si bien el Estado ecuatoriano ha tenido representacio-
nes consulares desde la primera mitad del siglo XX, en 
el pasado no fueron atendidas todas las necesidades 
de nuestros compatriotas en el exterior, y hubo mu-
chas dificultades para enfrentar los nuevos retos que 
generó la estampida migratoria —entre otras razones 
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debido a la falta de recursos y personal, pero sobre to-
do por una falta de orientación sobre la misión del ser-
vicio exterior enfocado en el servicio a nuestros conna-
cionales—.

Anteriormente, no se enfatizaba en la necesidad 
de protección de derechos de la población migrante, 
no se identificaba a los servicios consulares como ser-
vicios públicos ni todos sus funcionarios se auto iden-
tificaban como servidores y estos no jugaban ningún 
papel en la vinculación de las organizaciones de per-
sonas migrantes con su comunidad de origen y con el 
Estado de origen. De hecho, los servicios consulares 
eran vistos como el «patito feo» del quehacer de las re-
laciones internacionales dentro de la Cancillería ecua-
toriana. Esto empezó a cambiar en el gobierno de la 
Revolución Ciudadana, sobre todo a partir del 2009, 
año que se introdujo una nueva política consular, ba-
sada en la noción de diplomacia ciudadana o diplo-
macia social. 

Se entiende por «diplomacia ciudadana» a aque-
llas acciones realizadas por el servicio exterior para 
proteger y facilitar el ejercicio de derechos de los ecua-
torianos/as radicados fuera del país, mediante: aten-
ción digna, ágil y moderna; respuesta a las necesidades 
de la población ecuatoriana viviendo en el exterior y, 
ampliación de la cobertura de los servicios que se brin-
dan en los lugares donde radica la población ecuato-
riana (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2009).

Actualmente Ecuador cuenta con 90 consulados 
rentados y 113 consulados honorarios. De esos, 33 
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consulados (24 rentados y 9 honorarios) se han abier-
to entre el 2008 y 2102. Es decir, el 27% de los con-
sulados rentados que tiene el Estado ecuatoriano se 
abrieron en el gobierno de la revolución ciudadana, 
y de esos la mitad en países de destino como España 
(Málaga, Palma de Mallorca, Alicante), Estados Uni-
dos (Queens, Connectict, Mineápolis, Nueva Orleans, 
Phonix) y países de tránsito como México (Tapachu-
la, Guadalajara y Monterrey). A todos los funcionarios 
consulares se les ha dado capacitación continua, im-
pulsando el nuevo enfoque que busca tener un contac-
to más humano, horizontal y de cercanía con la diás-
pora. Y, por otro lado, se trata de mantener y fortalecer 
sus vínculos familiares, comunitarios, culturales, polí-
ticos, económicos, científicos entre otros, que deben 
ser ofrecidos con altos estándares de eficiencia, calidad 
y calidez. Adjetivos calificativos que también han sido 
incorporados en el sector público de ciertos gobiernos 
socialistas. 

Este nuevo enfoque de la política consular constitu-
ye uno de los pilares sobre los que se sostiene el transna-
cionalismo de Estado. Sin embargo, lo que ha hecho el 
actual gobierno, respetando los instrumentes interna-
cionales, es empezar a construir una nueva institucio-
nalidad, políticas y programas extra-territoriales45 por 
fuera de lo comúnmente realizado por las cancillerías 

45 Sobre presencia estatal extra-territorial, a más de las misiones di-
plomáticas, está el Instituto Antártico Ecuatoriano que cuenta 
con la Estación Científica «Pedro Vicente Maldonado» en la Is-
la de Greenwich y tiene como objetivo «fomentar y mantener la 
proyección geopolítica del país y la participación permanente en 
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del mundo, para incorporar a la diáspora en un claro 
ejemplo de lo que la literatura también llama transna-
cionalismo «desde arriba». A continuación señalamos 
los otros cuatro pilares (por fuera, pero siempre con 
apoyo del aparato consular y misiones diplomáticas) 
de este transnacionalismo impulsados desde diferentes 
instancias estatales: el voto migrante, impulsado por el 
Consejo Nacional Electoral; las Casas Legislativas en el 
Exterior, impulsadas por la Asamblea Nacional; las Ca-
sas Ecuatorianas, impulsadas por la SENAMI; y los en-
cuentros del Presidente con la comunidad ecuatoriana 
en sus viajes al exterior.46 

2. El voto migrante

Conocido también como sufragio migrante, voto en 
el exterior, sufragio transnacional,  voto en ausencia, 
voto extraterritorial, voto a la distancia, entre otros, 

las actividades de investigación científica, en el contexto del Sis-
tema del Tratado Antártico» (www.inae.gob.ec).

46 Sin decir que sean las únicas. Como señalamos la Defensoría del 
Pueblo también tiene representación en el exterior y, desde el po-
der judicial, el Conejo de la Judicatura acaba de abrir el servicio 
en línea «Buzón Judicial», que constituye una herramienta para 
atender consultas jurídicas y tipologías de procesos judiciales. El 
servicio incluye abogados asesores y/o patrocinadores para mi-
grantes. Y también a partir del febrero del 2013 existe la Unidad 
de Servicios Judiciales para apoyo de migrantes ecuatorianos en 
el exterior. Otras instancias gubernamentales también dan apo-
yo como el Servicio de Rentas Internas o la Secretaría Nacional 
de Ciencia y Tecnología a través de su programa de becas para 
migrantes calificados. 
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constituye el elemento más notable que ha dado 
Ecuador en políticas de corte transnacional. En todos 
los procesos electorales que se han desarrollado a par-
tir de 2006, año de la primera elección, han participa-
do los ecuatorianos radicados en el exterior teniendo 
en la actualidad un padrón electoral de 252.121 perso-
nas inscritas para los comicios de 2013.

Actualmente, los ecuatorianos radicados en el ex-
terior pueden sufragar en 45 países y 99 ciudades alre-
dedor del mundo. El caso ecuatoriano resulta particu-
larmente novedoso porque pueden votar, de manera 
facultativa, en cuatro tipos diferentes de elecciones: 
presidenciales, legislativas, referéndums y eleccio-
nes supra nacionales. En las elecciones del 17 de fe-
brero del 2013 ejercieron su derecho al voto 133.045 
migrantes constituyendo la elección de más participa-
ción en términos absolutos desde que se permite el vo-
to en el exterior. 47 

47 En dichas elecciones el candidato presidente Rafael Correa ob-
tuvo un amplio respaldo obteniendo el 77.47% de los votos. Y, el 
movimiento gobiernista Alianza País, obtuvo los 6 curules que se 
otorgan a los representantes de los migrantes para la Asamblea 
Nacional.  
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Como señala Calderón (2007), más allá del peso o la 
representatividad del sufragio de los migrantes y la va-
riedad geográfica, no son correctos los argumentos 
que indican que, dado que la abrumadora mayoría vi-
ven en  tres o cuatro países, un par de votos desde otros 
lugares son irrelevantes, porque precisamente cada vo-
to representa una historia migratoria, una decisión de 
vida. Cada comunidad de ecuatorianos, por pequeña 
se sea, cada ecuatoriano es una historia por contar, y 
merece que se respeten sus derechos políticos. Lo que 
se ha avanzado en esta materia nos habla de la puesta 
en marcha de una biopolítica, de una práctica guber-
namental racional48, que incluye a las minorías de la 
población migrante no solo para que puedan ejercer 
el voto, sino que se ha dado un reconocimiento y pro-
ducción de los migrantes como actores políticos.   

3. Las Casas Legislativas

Desde las elecciones de 2007, los ecuatorianos radica-
dos en el exterior cuentan con 6 representantes en la 
Asamblea Nacional. En la primera experiencia de parti-
cipación y representación para elaborar la Constitución 
de la República, los y las asambleístas representantes de 
los migrantes viajaron a sus respectivas circunscripcio-
nes para recibir sugerencias y rendir cuentas a los con-

48  Según el estudio realizado por Bassante (2010), el Estado ecua-
toriano, a través del CNE, asignó para los cuatro primeros proce-
sos electorales la cantidad de 4’668.478,68. Para un análisis deta-
llado del sufragio migrante ver Boccagni y Ramírez (2013). 
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nacionales, y también se utilizó la página web y las he-
rramientas tecnológicas para este fin.

Dando un paso más en esta dirección, la Asamblea 
Nacional ha creado las denominadas «Casas Legisla-
tivas» en las diferentes provincias del Ecuador así co-
mo en los lugares de residencia de los connacionales 
en el exterior. El objetivo de estas Casas es: «establecer 
un espacio de encuentro y convocatoria para la rendi-
ción de cuentas de asambleístas, socialización de leyes 
y proyectos de ley, para caminar hacia el sumak kaw-
say, el buen vivir, y por la construcción de un país más 
solidario, inclusivo y transparente» (asamblea nacio-
nal, 2011).

De esta manera las Casas Legislativas constituyen 
un mecanismo institucional que da respuesta  a lo es-
tipulado en la Ley Orgánica de la Función Legislati-
va  que establece «contar con espacios de comunica-
ción y de participación ciudadana» (art. 6) y promover 
«la participación efectiva de la ciudadanía en las dife-
rentes etapas de la formación de las leyes, a través de 
mecanismos tales como la recepción de sugerencias y 
observaciones, foros de consulta, mesas itinerantes…» 
(art. 157).

Así, desde el poder legislativo se buscan canales di-
rectos con la población en los territorios para aproxi-
mar el quehacer de la Asamblea Nacional y de los 
asambleístas hacia los ciudadanos que radican en el 
exterior, y a su vez que los ecuatorianos en el exterior 
no solo se informen sino que también puedan dar sus 
aportes, en un claro intento de tener espacios que con-
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tribuyan a una democracia más participativa y a políti-
cas de vínculo de carácter transnacional. Se han insta-
lado cuatro casas legislativas en el exterior en: Estados 
Unidos (Nueva York); Canadá (Toronto); España (Ma-
drid); e Italia (Milán). Y se tiene planificado abrir dos 
más en Cuba (Habana) y Venezuela, (Caracas), com-
pletando así las tres circunscripciones en el exterior. 
Las principales funciones de las Casas son:

 • Establecer audiencias públicas con la ciudadanía, 
a las que se invite a participar a la ciudadanía en 
forma individual o a los representantes de organi-
zaciones sociales.

 • Promover la participación de la ciudadanía en los 
debates de las leyes que se tratan en las Comisio-
nes a través de video conferencias.

 • Receptar y canalizar las solicitudes de informa-
ción y denuncias que formula la ciudadanía.

 • Realizar encuestas a las personas que visitan la 
Casa Legislativas, sobre las percepciones y opinio-
nes del quehacer legislativo.

 • Fomentar la rendición de cuentas de los y las 
asambleístas de los lugares en los que está locali-
zada la Casa Legislativa.

 • Programar espacios de discusión sobre proyectos 
de ley que estén en curso, entre la población y las 
Comisiones Legislativas.

 • Distribuir materiales de información a la ciudada-
nía. (Asamblea Nacional, 2011).
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4. Las Casas Ecuatorianas en el exterior

La Secretaría Nacional del Migrante impulsó desde 
2007 la Red de Casas Ecuatorianas y representacio-
nes en el exterior, con el objetivo de asegurar «un siste-
ma de atención integral, especializada y de calidad a la 
familia ecuatoriana transnacional» (SENAMI, 2010). 
Actualmente las casas están ubicadas en Caracas, Nue-
va York, Madrid, Milán y Londres; y existen represen-
taciones en Génova, Roma, Lorca, Barcelona, Bruselas, 
México D.F. y Santiago.

Dichas Casas son espacios de atención, protección 
y participación social que buscan garantizar el ejerci-
cio de los derechos de las personas migrantes, su plena 
ciudadanía transnacional, al mismo tiempo que inten-
tan convertirse en espacios de interculturalidad y en-
cuentro entre ecuatorianos y con las personas del país 
donde residen. En estas Casas se da atención, más de 
carácter informativo, sobre los diferentes programas 
que ha impulsado el gobierno, así como asesorías y ca-
pacitación. Es un espacio de difusión y promoción de 
la cultura ecuatoriana y de fortalecimiento de la iden-
tidad nacional, consolidación de redes sociales, insti-
tucionales y virtuales (SENAMI, 2011).
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Como señala Herrera (2011) y se recoge en el docu-
mento de la OIM (2012), «este es uno de los mecanis-
mos institucionales más innovadores de la actual polí-
tica migratoria, que denota la voluntad de diseñar una 
política transnacional desde arriba que busca gene-
rar programas de acción pública adaptados al contex-
to exterior y también crear canales de discusión políti-
ca con los expatriados participando de esta manera en 
los procesos de institucionalización de vínculos polí-
ticos con los ecuatorianos en el exterior» (HeRReRa cit. 
por OIM, 2012: 84- 85).

Como señala Herrera (2011) y se recoge en el docu-
mento de la OIM (2012), «este es uno de los mecanis-
mos institucionales más innovadores de la actual polí-
tica migratoria, que denota la voluntad de diseñar una 
política transnacional desde arriba que busca generar 
programas de acción pública adaptados al contexto ex-
terior y también crear canales de discusión política con 
los expatriados participando de esta manera en los pro-
cesos de institucionalización de vínculos políticos con 
los ecuatorianos en el exterior» (Herrera cit. por OIM, 
2012: 84- 85).

5. Las visitas presidenciales

En este intento por rastrear los elementos que han he-
cho posible hablar de un transnacionalismo de Esta-
do, hemos visto que se ha introducido tanto desde el 
poder legislativo, como desde el electoral y del ejecuti-
vo. Sobre este último resta decir que ha sido el propio 
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presidente de la República, Rafael Correa, quien ha co-
locado el tema migratorio como parte de sus discur-
sos. Efectivamente, desde el primer día de su gobierno 
hasta la última conmemoración de los 6 años de go-
bierno, realizada en la ciudad de Guaranda en enero 
del 2013, se ha escuchado al Presidente habla sobre la 
migración y los emigrantes. 

No hay sabatina49 en que no los nombre (inclu-
so algunas las ha dado desde el exterior), en las confe-
rencias internacionales del más alto nivel ha tratado el 
tema migratorio señalando reiterativamente que «no 
existen seres humanos ilegales». En los diálogos bila-
terales, sobre todo con los países de alta concentración 
de emigrantes, están incluidos los temas migratorios. 
Así, por ejemplo, en uno de sus últimos viajes a Espa-
ña, el presidente habló de manera frontal con su par 
sobre el complicado problema de la crisis europea y 
los desahucios que están afectando también a varios 
connacionales.50 

A esta agenda de los viajes internacionales hay 
que añadir los encuentros que el Presidente mantiene 
con los ecuatorianos en el exterior. Esto ocurre no so-

49 Enlace ciudadano, rendición de cuentas semanales que hace el 
Presidente todos los días sábados.

50 Cabe señalar que el Estado Ecuatoriano, a través de la Defenso-
ría del Pueblo, presentó una demanda contra la legislación espa-
ñola en materia de ejecuciones hipotecarias ante el Tribunal Eu-
ropeo de Derechos Humanos de Estrasburgo. Se calcula que hay 
6.000 casos de ecuatorianos desahuciados en España que han si-
do atendidos por Ecuador, en otro claro ejemplo de accionar gu-
bernamental transnacional (ver. www.público.es). 22.01.2013
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lo en los lugares de más presencia de ecuatorianos, si-
no también en aquellos lugares lejanos donde nuestra 
colonia es muy reducida. A más de rendir cuentas e in-
formar sobre la marcha del país, y que los propios mi-
grantes informen al Presidente y a los ministros que 
acompañan sobre sus problemas, los encuentros con 
los ecuatorianos en el exterior se transforman en espa-
cios festivos que incluyen comparsas, comida, músi-
ca ecuatoriana, cánticos (también canta el propio pre-
sidente), que se organizan para estar más cerca de los 
emigrantes, y que han servido para que ellos y ellas es-
tén más cerca de la vida política y de lo que acontece en 
su lugar natal. De esta manera, no se trata solo de es-
pacios políticos, sino sobre todo de momentos de rei-
vindicación y visibilización pública de la identidad na-
cional en el exterior, tema para nada menor sobre todo 
si sabemos que todavía hay ecuatorianos que viven sin 
documentos y de manera clandestina en algunos paí-
ses del norte.
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En este artículo se ha hecho un rastreo de la policía 
migratoria ecuatoriana mediante un análisis de larga 
duración, no solo desde una perspectiva histórica, si-
no también desde «los complejos estructurales», que 
nos permite ver de mejor manera sus cambios, conti-
nuidades y tensiones.

La principal tensión analizada fue aquellas políti-
cas orientadas al control desde una perspectiva securi-
tista, por un lado, y otras orientadas hacia la extensión 
de derechos. El primero se puede rastrear desde finales 
de la década de los treinta, poniendo como un hito la 
Ley de Migración y Extranjería de 1938, donde se sen-
taron las bases que a lo largo del tiempo se fueron sedi-
mentando hasta nuestros días. Por el otro lado, si bien 
señalamos que los primeros indicios del enfoque de de-
rechos se pueden encontrar desde inicios del nuevo si-
glo, 70 años después de aquella tercera Ley de Migra-
ción, surge la normativa más potente en términos de 
derechos y garantías en esta materia, en el marco de la 
nueva Constitución de la República del año 2008. Es 
justamente el partir de una lectura de las configuracio-
nes políticas, viendo los problemas estructurales y co-
yunturales de la política, así como del contexto interna-
cional y entendiendo al Estado no como una entelequia 
monolítica sino como un fenómeno multidimensional, 
donde hay una desigual distribución del poder, lo que 
nos permite comprender mejor cómo se moldean y dis-
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putan entre actores, en escenarios cambiantes, las dife-
rentes visiones de la política migratoria. 

Ha sido en el gobierno de la Revolución Ciudada-
na donde más se ha avanzado en el enfoque de dere-
chos a lo largo de la historia de la República, convir-
tiéndose en el periodo de mayor ruptura en el manejo 
de la política migratoria. A lo largo del texto se rastrea-
ron varios elementos en esta dirección que quedaron 
estipulados en la Constitución de la República y po-
ner en el primer orden ciertas nociones nuevas como 
son, entre otras: el principio de ciudadanía universal, es-
tipulado en la Carta Magna, el enfoque de diplomacia 
ciudadana, establecido en la nueva política consular y 
el enfoque transnacional que aparece por primera vez en 
el Plan Nacional de Desarrollo Humano de las Migra-
ciones y posteriormente en la Constitución y en otros 
documentos gubernamentales.

Es justamente este último aspecto el que resalto al 
final de este estudio, pues me permite plantear la tesis 
de la conformación de un Estado-nación cada vez más 
transnacional que se está gestando desde ciertas ins-
tancias como el cambio de enfoque y ampliación de la 
política consular; el conceder importancia al voto mi-
grante y reconocer a los migrantes como actores polí-
ticos, asumir el rol de las Casas Legislativas y las Casas 
Ecuatorianas y representaciones de la SENAMI en el 
exterior, así como la función del propio presidente Ra-
fael Correa en sus visitas y encuentros con la comuni-
dad ecuatoriana radicada en el exterior. 
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Por todo lo expuesto, considero que no se pue-
den negar los avances que en materia de política mi-
gratoria se ha tenido en los últimos años en Ecuador. 
Sin embargo, como vimos, existen en este ámbito to-
davía algunos desafíos en los que es necesario seguir 
avanzando en el próximo período, uno de ellos, quizá 
el principal, es la elaboración de una nueva ley o códi-
go orgánico de movilidad humana que incluya un pro-
ceso de regularización para las personas inmigrantes 
que se encuentran en nuestro país. Como se dijo la ley 
vigente no solo que tiene más de cuarenta años de vi-
gencia sino que responde a un enfoque que va en con-
trasentido con el marco constitucional en muchos de 
sus aspectos.

Pese a los intentos del gobierno de elaborar un an-
te proyecto de ley en esta materia, este no llegó a cua-
jar por varios motivos vinculados con los procesos de 
configuración política señalados anteriormente.51 No 
es un asunto solamente de voluntad o no como se sue-
le escuchar, sino de ver los escenarios, actores, coyun-
turas, correlaciones de fuerzas, ‘tiempo político’, alian-
zas entre otras variables que hace factible contar con 
nuevos marcos jurídicos. No está de más recordar que 
la Constitución del 2008 dispuso (transitoria prime-

51 Se elaboraron algunos borradores y propuestas, sin embargo so-
lo uno ellos calificó formalmente en la Asamblea: el «Proyecto 
de Ley Orgánica de Protección e Igualdad de Derechos de las y 
los Migrantes Ecuatorianos Residentes en el Exterior y sus Fami-
lias». Dicha propuesta de ley fue introducido por un asambleís-
ta representante de los ecuatorianos en el exterior que se salió de 
la bancada de Alianza País. 
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ra) la aprobación de ciertas leyes (quince) en un plazo 
de trescientos sesenta días que se consideraban funda-
mentales en el proceso de transformación política del 
Estado post-constituyente. Ha pasado más de cuatro 
años y tres de ellas: ley de Recursos Hídricos, Cultu-
ra y Comunicación aún no han sido aprobadas. Cabe 
recordar que la Asamblea Nacional analizó y aprobó 
42 proyectos de ley entre 2009 y 2011. Se espera que 
en próxima periodo en el cual el partido de gobierno 
tiene una mayoría absoluta se elabore una nueva ley 
que, al igual que la Constitución, recoja las diferentes 
dimensiones del hecho migratorio: emigración, inmi-
gración, refugio, tránsito, retorno.  

Otro de los desafíos constituye la reestructura-
ción institucional a fin de evitar no solo la duplicación 
de funciones y competencias, sino también desburo-
cratizar algunos procedimientos en materia migrato-
ria. Ya he dicho anteriormente y varias veces: el experi-
mento de modelos bicéfalos o tricéfalos en la rectoría 
de política migratoria, en la coyuntura de la reforma 
del Estado, no funcionó bien. Los resultados han de-
jado mucho que desear a varios actores tanto de la so-
ciedad civil como del gobierno, pero sobre todo a los 
y las migrantes quienes son los que al final de cuentas 
se ven afectados con los cambios en los diseños insti-
tucionales. 

La política migratoria internacional es parte fun-
damental de la política exterior de los Estados. La defi-
nición y la implementación de una política migratoria 
no puede estar desvinculada de la política consular, de 
extranjería o refugio, por tanto, tampoco debería estar 
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gestionada por Instituciones independientes. Además, 
para un diseño y ejecución adecuada de la política mi-
gratoria internacional se debe conocer y participar en 
los otros ámbitos de las relaciones internacionales, ya 
que en varios de esos, como en el comercial, también 
se tratan temas migratorios.

La experiencia de estos seis años demuestra que la 
SENAMI para poder ejercer sus funciones de atención 
a los ecuatorianos en el exterior necesita imperativa-
mente de la colaboración del Ministerio de Relaciones 
Exteriores, a través de los Consulados y Embajadas. 
Cabe recordar que en materia de relaciones internacio-
nales, la convención de Viena definió que es el Servicio 
Exterior el encargado de llevar los temas de los conna-
cionales en el exterior. Con la creación y reforzamiento 
del aparato consular (90 rentados y 113 honorarios), 
más el nuevo enfoque de la diplomacia social, suma-
do a los cambios institucionales al concentrar ahora 
las direcciones de extranjería, inmigración, servicios 
consulares y refugio en un solo ministerio, refleja la 
importancia que le ha dado el Ministerio de Relacio-
nes Exteriores al tema migratorio. Así como en el 2003 
se elevó los asuntos migratorios y consulares al ran-
go de subsecretaría, se debería crear el vice ministerio 
de movilidad humana y fusionar la SENAMI a Canci-
llería previa evaluación de los programas y proyectos. 

Por último, es necesario trabajar con la ciudadanía 
sobre todo en políticas de hospitalidad para pasar de la 
discriminación y xenofobia a la filoxenia (término utili-
zado por los antiguos griegos para significar la amistad 
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hacia los extranjeros, hacia los recién llegados, la cual se 
consideraba la mayor virtud de un ciudadano griego). 
Si bien la utopía sería que desaparezca las diferencias 
entre ‘nosotros’ y ‘los otros’, el progresivo fin de la con-
dición de extranjero como reza nuestra constitución, 
un paso importante es tener políticas de hospitalidad 
en la dirección que apunta Derrida y Dufourmantelle 
(2000) que implica procesos de cambios culturales y de 
mentalidad que se pueden empujar desde el Estado.  

Lamentablemente desde la ciudadanía, cierta opi-
nión púbica y algunos actores gubernamentales han 
visto en los inmigrantes como los causantes de ciertos 
problemas vinculados a la delincuencia, inseguridad, 
la falta de trabajo o la perdida de las tradiciones52 que 
ha ido a la par del incremento de prácticas de discri-
minación, racismo y xenofobia. En un reciente estudio 
realizado por Zepeda y Verdesoto (2011), muestran la 
amplia visión negativa de los ecuatorianos hacia la in-
migración a quienes no reconoce los aportes que ellos 
hacen al país, no así a los ecuatorianos que han sali-
do al exterior.

Es hora de que los gobernantes y ciudadanos del 
mundo recuperemos el principio de filoxenia y las po-

52 «El 73,1% de la población encuestada se mostró muy de acuerdo 
o algo de acuerdo con la aseveración relativa de que los extranje-
ros en Ecuador generan inseguridad, el 67,3% expresó estar muy 
de acuerdo o algo de acuerdo con la aseveración de que los ex-
tranjeros quitan empleo a los ecuatorianos, y el 64,2% dijo estar 
muy de acuerdo o algo de acuerdo con la aseveración de que de-
bilitan nuestras costumbres y tradiciones» (Zepeda y Verdesoto, 
2011: 95).
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líticas de hospitalidad, trasformando los principios en 
acciones concretas que nos permitan seguir caminan-
do hacia la ciudanía universal y el buen vivir para to-
dos y todas.

Quito, marzo de 2013
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